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RESUMO

A dissertacdo aborda a competéncia julgadorado Tribunal de Contas (art. 71, |1, CF/88), que é
Orgéo constitucional auténomo, titular dafuncéo estatal de control e externo das contas publicas.
Com o fito de contextualizar o tema, intenta-se explicar 0s termos “controle” e “controle
externo”, a posi¢ao institucional da Corte de Contas entre os trés “Poderes”, a natureza juridica
da sua competéncia judicante e a “coisa julgada administrativa”. Em seguida, busca-se
examinar as normas regedoras do processo de produgo juridicano ambito do Orgéo de Contas,
guais sejam anormade competéncia, anormadue regulao procedimento e anormaque delimita
a matéria objeto de decisdo. A partir da técnica da regra-matriz de incidéncia, sdo explicados
os critérios integrantes do antecedente (material, espacial etemporal) e do consequente (pessoal
e prestacional) das normasjuridicas queimpdem deveres e sangdes aos responsavei s pelagestao
de recursos publicos. E dado que a aplicacao de tais normas podem implicar |esdo ou ameagaa
direitos dos sujeitos controlados, analisa-se também, a luz da doutrina e da jurisprudéncia, a
questdo dos limites de atuacdo do Judiciério em face da existénciade vicios formais e de vicios
materiais no acorddo do Tribunal de Contas.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Julgamento das contas publicas. Controle judicial.



ABSTRACT

The dissertation discusses the judging competence of the Court of Auditors (art. 71, 1, CF /
88), which is autonomous constitutional body, head of the state function of external control of
public accounts. With the aim to contextualize the theme, it intends to explain the terms
"control" and "external control”, the institutional position of the Audit Court among the three
"Powers’, the legal nature of its adjudicative competence and the "administrative res judicata’.
Then, it tries to examine the legal standards that govern the juridical production process under
the Court of Auditors, which are the standard of competence, the standard that regulates the
procedure and the standard that defines the matter which is object of the decision. From the
incidence main rule technique, it is explained the previous (material, spatial and temporal) and
consequent (personal and relative to prestation) integrants criteria of the legal rulesthat impose
duties and sanctions against those responsible for the management of public resources. And
since the application of such standards may involve injury or threat to rights of the controlled
individuals, it is also analyzed, taking into account the doctrine and jurisprudence, the question
of the action limits of the Judiciary due to the existence of formal and material defects in the
judgment of the Court of Auditors.

Keywords: Court of Auditors. Judgment of public accounts. Judicial control.
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1. INTRODUGCAO

Para que o Estado seja capaz de atender as necessi dades publicas, notadamente por meio
da prestacdo de servicos a sociedade, torna-se imprescindivel o desenvolvimento de uma
atividade financeira, consubstanciada na arrecadacéo, gestéo e dispéndio de recursos publicos.
Como se sabe, toda atuagdo do Poder Publico demanda algum tipo de gasto financeiro. Logo,
sem dinheiro, o Estado estariaimpossibilitado de alcancar o seu desiderato primordial: garantir
e efetivar os direitos dos individuos e grupos de individuos que compdem o seio social. E da
mesma maneira gue o gasto publico € essencial a concretizacdo de servicos publicos, o controle
da atividade financeira do Estado € mecanismo de suma importancia para a construgdo de uma
gestdo publica democrética, eficiente e transparente.

Bem vistas as coisas, araiz do controle financeiro remonta ao préprio controle do poder
politico. E o Estado controlando a si préprio, por meio da distribuicio de competéncias entre
seus 6rgaos. A Constituicdo Federal de 1988 previu o controle das finangas publicas sob dois
enfoques: o interno e o externo. E interno o controle realizado por 6rgdo pertencente & mesma
estrutura administrativa do 6rgéo ou pessoa sujeita ao controle (art. 74). Jao controle externo é
aquele efetuado pelo Legidativo e o Tribunal de Contas sobre a gestéo financeira dos 6rgéos
alocados num esquemaorganizacional diferente, foradas estruturas daquel es dois controladores
(art. 71).

As investigacdes do presente estudo se situam precisamente no ambito desse controle
externo, com enfoque nos Tribunais de Contas. A eles incumbe a missdo constitucional de
acompanhar, fiscalizar e controlar os bens, valores e dinheiros publicos. Tarefas desse tope
contribuem para a legitimac&o das receitas e despesas da Administracdo Publica. E, dada a
importancia daquel es 6rgaos, o regime juridico deles foi desenhado na prépria Constituicdo da
Republica. Encontra-se, em diversos dispositivos, a regulacdo das suas competéncias, do seu
relacionamento com os demais 0rgaos estatais, da forma de investidura de seus membros, dos
efeitos de seus atos decisorios, etc.

O texto constitucional fixou um amplo rol de competéncias a serem exercidas pelas
Cortes de Contas, ora atuando de forma exclusiva, ora prestando auxilio técnico ao controle
politico exercido pelo Parlamento. Em qual quer caso, tais competéncias envolvem fiscalizactes
de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, quanto aos aspectos
de legalidade, economicidade e legitimidade.

Dentre as competéncias exclusivas do Tribunal de Contas, este estudo focaliza aguela

prevista no art. 71, 1, denominada competéncia julgadora (jurisdiciona ou judicante, para
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alguns autores). Por essa via de atuac&o, o Tribunal controla as contas dos administradores e
demais responsaveis por recursos publicos, bem como as contas de qualquer pessoa que dé
causa a perda ou extravio de bens, dinheiros e valores publicos.

Ao término do processo de contas, no exercicio dessa competénciajudicante, o Tribunal
de Contas produz uma decisdo juridica naforma de acordéo, cujo contelido consiste na criagéo
da norma juridica concreta e individual que ira reger certo julgamento de contas publicas. Se
for declarada a irregularidade, a Corte tem poder de aplicar san¢bes ao sujeito controlado,
mediante a imputacdo de débito; se tiver havido danos ao er&rio, a cominacdo de multa,
inabilitacéo para ocupacdo de cargo em comissdo ou funcdo de confianca, declaracdo de
inidoneidade paralicitar com o Poder Publico e demais medidas estatuidas em lei.

E nesse ponto, relativo a producao juridicado Tribunal de Contas e ao contetido do seu
ato decisorio, que se encontra o objeto de estudo deste trabalho. Como o direito (ciéncia ou
objeto) é constituido por meio de linguagem, o processo decisorio da Casa de Contas e 0 seu
ato final (norma de decisdo) sdo expressos linguisticamente. As marcas do processo
(enunciagdo) ficam estampadas no produto (enunciado). Nessa perspectiva, foi adotado como
referencial tedrico o constructivismo 16gico-semantico, model o erigido sobre as bases tedricas
de Louriva Vilanova e Paulo de Barros Carval ho.

Mediante o emprego de alguns recursos cientificos do referido modelo — tais como a
concepcdo |6gicada estruturadanormajuridica, os planos de construcdo do sentido (expressao,
significacdo, norma e sistema) e aregra-matriz deincidénciajuridica— é possivel compreender
analiticamente tanto a producédo juridica quanto o produto decisorio do Tribunal de Contas,
considerado o contexto juridico no qual esse 6rgdo estainserido.

Além do mais, esse arsenal metodol égico, ao facilitar acompreensdo do processamento
e julgamento das contas publicas, auxilia nainvestigacdo da delicada questéo da necessidade
ou ndo deimposi¢do de limites juridicos ao controle do Judiciario sobre o mérito da decisdo do
Juizo de Contas.

Com essa inspiracdo cientifica, segmenta-se o trabalho em quatro capitul os.

No primeiro, dedicado a contextualizacdo da decisdo que julga as contas publicas,
intenta-se esclarecer os termos “controle” e “controle externo”, tragar o perfil institucional do
Tribunal de Contas na contextura do dogma da “separacao dos poderes” e explicar a natureza
juridicadacompeténciajudicante conferida a esse 6rgdo, bem como a questao da “coisa julgada
administrativa”.

Ja no capitulo segundo, as preocupagdes se voltam as normas reguladoras da producéo

juridica da Corte de Contas. Aqui sdo expostos alguns detalhes das normas juridicas que |he



12

outorgam competéncia, regulam o procedimento do processo de contas e delimitam a matéria
objeto de decisdo.

No terceiro capitulo, discorre-se acerca do produto do exercicio da competéncia
julgadora, isto € 0 acorddo do Tribunal de Contas. Aliada a técnica da regra-matriz de
incidéncia, a distingdo entre veiculo introdutor de enunciados prescritivos (acorddo), texto
normativo (enunciados) e normas (sentidos) possibilitou enxergar com mais clareza a
composicao dos elementos das normas juridicas reguladoras dos deveres e das sances que
pesam sobre o responsavel por dinheiros publicos.

Por dltimo, no capitulo quatro, explicitam-se os argumentos contrérios e favoréveis a
revisdo judicia do mérito técnico da decisdo do Tribunal de Contas. Nesse momento,
mencionam-se também as posicdes de aguns tribunais judiciarios a respeito dessa

problematica, para, em seguida, assentar a perspectiva tedrica seguida neste trabal ho.
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2. CONTEXTO DA DECISAO JURIDICA DO TRIBUNAL DE CONTAS

2.1. Questdes gerais

Falar de “contexto”, segundo o modelo tedrico aqui adotado, tem a ver com a proposta
de tomar o direito como texto, enquanto maneira de exteriorizagdo da linguagem. Segundo
explicagdo de Gregorio Robles, “O direito ¢ linguagem no sentido de que sua forma de
expressdo consubstancial é a linguagem verbalizada suscetivel de ser escrita”. A linguagem é
o0 dado constitutivo do direito (Ciéncia ou objeto), porque el e se manifesta invariavel mente por
meio de uma linguagem que |he serve de instrumento.?

A propasito, diz Robles: “O direito é o resultado de multiplas decisdes dos homens, que
sO podem se expressar mediante palavras. (...) o direito sO € possivel mediante palavras.
Suprimidas as palavras, suprime-se automaticamente o direito”.® Por esse aspecto, fazer ciéncia
éingressar no mundo dostextosjuridicos, poisaformade expressdo do direito € sempretextual.
Essa constatacéo justifica o recurso as técnicas de estudo da linguistica para compreensdo do
fenbmeno juridico.

Gabriel Ivo bem esclarece apertinéncia de se analisar o direito sob o viés dalinguagem,
consoante excerto abaixo transcrito:

Pois bem, essa linguisticidade que o direito necessariamente apresenta possibilita a
utilizacdo de mecanismos da linguistica para a sua andlise. Afina de contas, se o
direito apresenta-se por meio de uma linguagem, o seu estudo tem como objetivo
penetrar na intimidade dessa linguagem. N&o para afirmar uma espécie de ontologia
do direito, mas parapoder falar sobre o direito. Um ponto de partidaparaasuaandlise.
Um indice tematico, ndo um fim temético. Ali onde houver porcéo juridica, havera
normas. Tais normas, no entanto, sd poder&o encontrar como forma de expressdo uma
linguagem. Impossivel uma norma expressar-se na auséncia de uma linguagem. Por
isso pode ser banal, mas o banal as vezes precisa ser ressaltado; onde houver norma,
havera, necessariamente, uma linguagem em que ela se manifesta. A linguagem
consiste numa explosdo sem a qual a norma ndo se mostra, ndo se constréi. Fica no
limbo.*

O direito habita um sistema de linguagem. Para explicar o direito (ciéncia) ou para
construir normas juridicas (objeto), o sujeito tera de se reportar a algum texto juridico como

ponto de partida. Em seguida, 0 mesmo sujeito, apds 0 processo interpretativo, ira se expressar

1 ROBLES, Gregorio. O direito como texto: quatro estudos de teoria comunicacional do direito. Barueri: Manole,
2005, p. 2.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 8. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 103.

3 ROBLES, Gregorio, op. cit., p 47.

41VO, Gabriel. Norma juridica: producéo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. XXXVI.
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por meio de outro texto. Se esse novo texto houver sido produzido por uma autoridade juridica
competente (ex: magistrado), ele servira pararegular as condutas de certos individuos. Porém,
se o texto tiver sido elaborado por um cientista, no plano dalinguagem-ciéncia, teraele o papel
de descrever aguele texto juridico que Ihe serviu de base para a atividade interpretativa. Em
qualquer dessas situagbes — plano do objeto ou plano da ciéncia —, 0 sujeito conhecedor
precisaré fazer associagdes com outros textos paraformular sua interpretacdo. Nesse processo
mental de interpretacdo e construcéo da linguagem, percebe-se a importancia de distinguir o
texto em sentido estrito do texto em sentido amplo.

Em sentido estrito, o0 “texto se restringe a0 plano dos enunciados enquanto suporte de
significacdo, de carder eminentemente fisico, expresso na sequéncia material do eixo
sintagmatico”.®> Ou sgja, aqui o texto identifica-se com o suporte fisico por meio do qual a
mensagem € veiculada, e sobre a qual o sujeito dedica atencdo com afinalidade de dar sentido
as palavras.®

O texto em sentido amplo corresponde a aglutinacdo do texto em sentido estrito com o
resultado dainterpretacdo dos enunciados’, segundo as conexdes linguisticas e extralinguisticas
feitas pelo intérprete. E como diz Paulo de Barros Carvalho, ao explicar a relagio de
dependéncia entre texto e contexto (texto em sentido ampl0):

Mas ndo ha texto sem contexto, pois a compreensdo da mensagem pressupde
necessariamente uma série de associagdes que poderiamos referir como linguisticas e
extralinguisticas. Neste sentido, aliés, a implicitude é constitutiva do proprio texto.
Haver, portanto, um contexto de linguagem envol vendo i mediatamente o texto, como

as associ agOes do eixo paradigmético, e outro, de indole extralinguistica, contornando
os dois primeiros.®

Ent&o, o trabaho de explicar e construir determinado texto juridico (sentido estrito)
somente é possivel mediante a agregacdo com outros textos, juridicos ou ndo. Advogados,
magistrados, conselheiros de tribuna de contas, parlamentares, entre outros sujeitos, no
exercicio dos seus respectivos of icios, ndo raramente precisam lidar, aém dos escritos juridico-
positivos, com textos de outras éreas de conhecimento. Por vezes, o nivel de complexidade

técnica é téo elevado que o sistema prevé a producdo de prova pericial.

5 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3. ed. S3o Paulo: Noeses, 2009, p.
187.

8 OLEINIK, Rosana. Teoria da norma juridica e a regra-matriz de incidéncia como técnica de interpretacéo do
direito. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo
|6gico-semantico. Vol. 1. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 307.

"1bid., p. 307.

8 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 187.
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Essa intertextualidade (vinculos estabelecidos entre textos) é resultante do ato de
contextualizar. E, alids, o proprio contexto (texto em sentido amplo). A esse respeito,
interessante alicéo de Aurora Tomazini:

I nterpretamos um texto estabelecendo vinculos com outros textos (intertextualidade)
capazes de delimitar seu significado. Assim, toda interpretacdo encontra-se

determinada pel os referenciais destas associagdes que, por sua vez, sao marcadas por
nossas vivéncias. E o que delimitamos por contexto.®

Existem no direito dois niveis de intertextualidade: ainterna, que se da entre os textos
dos ramos do préprio direito (direito administrativo, direito financeiro, direito pend, etc.), ea
externa, que se refere a todos os ramos do conhecimento que ndo tém o direito como objeto
principal de estudo (Sociologia do Direito, Historia do Direito, Ciéncia Politica, etc.).'°

A intertextualidade constitui-se no modo pelo qual os textos sdo produzidos. E muito
dificil, parando dizer impossivel, criar um texto sem fazer referénciaaoutros, conforme explica
Priscila de Souza:

A intertextualidade € o modo como os textos sdo construidos. Como se vé, todo
discurso sempre se refere a outro discurso. 1sso porque, diante da concepgédo de

conhecimento da qual partimos, os enunciados se referem a outros enunciados e ndo
a uma realidade “em si mesma”. Ndo ha como conceber que a criagdo de um texto

possa ser absolutamente i ndependente de outros textos. !t

Para descrever determinado conjunto de normas juridicas vaidas (em sentido estrito),
que é o objeto da Ciéncia do Direito’?, é inevitavel fazer mencdo a textos provenientes do
préprio direito e/ou de outras ciéncias que mantenham algum tipo de relacdo com ele. Por
exemplo, no ambito do processo decisorio do Tribunal de Contas sobre a regularidade das
contas publicas, € comum que sgjam levantadas questdes ligadas a Contabilidade Publica,
Economia Politica, Financas Publicas e Administracdo. Por essa via, 0 acorddo produzido
veicula o texto resultante da decisdo do plen&io ou da camara daquele tribunal, fruto da
intertextualidade. E como ensinaRobles; “Cada decisdo produz um novo texto, que se incorpora

a0 j& existente, renovando dia a dia o ordenamento juridico”.*?

9 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Constructivismo |gico-semantico como método de trabalho na el aboragdo
juridica. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, AuroraTomazini de (Org.). Constructivismo
|6gico-semantico. Vol. 1. S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 30.

10 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributério, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
195.

11 SOUZA, Priscilade. Intertextualidade na linguagem juridica: conceito, definicéo e aplicagéo. In: CARVALHO,
Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo légico-semantico. Val. 1.
S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 94.

12 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langamento tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 30.
13ROBLES, Gregorio. O direito como texto: quatro estudos de teoriacomunicacional do direito. Barueri: Manole,
2005, p. 32.
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Assim, a propria compreensdo do Tribuna de Contas, enquanto 6rgéo integrante da
estrutura do Estado, perpassa por outros ramos do saber, tais como a Ciéncia Politica, aCiéncia
das Finangas e a Histdria do Direito. E assim que se sucedera adiante, quando se for tratar do
sentido do controle externo, o perfil institucional da Corte de Contas, anaturezajuridicade suas
decisdes, 0 seu relacionamento com outros 6rgéos do Estado, bem como outros aspectos
necessarios ao entendimento da decisdo juridicado Tribunal de Contas.

2.2. Sentidos do Vocabulo “Controle”

Com vistas a contextualizacgo do processo de producdo juridica do Tribuna de Contas,
€ pertinente construir o sentido ¢ o alcance do termo “controle” e, em seguida, do “controle
externo”, que tem ligacéo direta com os mecanismos de limitacdo da acdo do Estado.

Pois bem. Controlar os atos praticados pelos detentores do poder ndo € tarefa genuina
do Estado Democrético de Direito, ou mesmo da contemporaneidade. Em certa medida, o
controle do poder, possivelmente sob outras nomenclaturas, remonta a Antiguidade, segundo
escolio de Eduardo Lobo Botelho Guaazzi:

O controle sobre os poderes politicos encontra-se j&, com outras denominagdes, nos
ordenamentos gerais da Antiguidade, assim como nos medievais, e expande-se com o

Estado, atingindo neste século pontos paroxisticos, a que se debitam, por difusa
opinido, as lentiddes burocréticas.*

Realmente, desde a Antiguidade Classica, ha noticias do fenbmeno da prestacdo de
contas dos gastos publicos. Aristételes, em sua obra Politica, detectou, entre as funces
politicas do Estado, a atividade de recebimento e auditagem, exercida pelos contadores,
examinadores ou controladores sobre as contas prestadas pel os ocupantes de fungdes publicas:

Considerando, porém, que algumas fungdes, se ndo todas, movimentam grandes
somas de dinheiro, deve haver outra funcdo, incumbida apenas de receber as
prestacdes de contas dos ocupantes das demais e submeté-las a auditagem, e esta ndo
pode tratar de quai squer outros assuntos, seus ocupantes séo chamados auditores por

algumas pessoas, contadores, examinadores ou controladores por outras. (...) As
funcdes de caréter politico sio praticamente estas.’®

A palavra “controle” tem sua origem etimoldgica no latim fiscal medieval, por voltado

ano 1367%. A partir da expressdo contra rotulum, traduzida em francés para contre-rolé,

14 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. So Paulo: Revista dos
Tribunais, 1992, p. 21.

15 ARISTOTELES. Politica. Trad. de Mério da Gama Kury. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1985, p. 217.

16 GUERRA, Evandro Martins. Direito financeiro e controle da atividade financeira estatal. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 108.



17

chegou-se ao termo contrdle (hoje, “controle”). Nessa época, o controle significava apenas a
tarefa de manusear o segundo exemplar do catdlogo dos contribuintes a fim de verificar o
recolhimento dos tributos.'’ O cobrador de tributos valia-se desse segundo registro para
averiguar a exatiddo do primeiro, ou sgja, 0 controle servia para aferir a correta arrecadacéo
tributaria 18
A justificativa para o exercicio do controle residia na arrecadagdo de recursos para a
Coroa, conguanto ndo houvesse uma nitida dissociacéo entre o patriménio do monarca e o do
Estado. Nessa diregdo, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes acentua:
Mas o controle sofreu ainda outra trasladacdo de sentido, resultante da cadeia causal
da separacdo entre o tesouro do Principe e os recursos do Estado. Se na origem, no
latim medievo, o objetivo do controle estaria associado a arrecadag@o dos recursos

para a Coroa, huma segunda etapa a estrutura organica passou a ter o objetivo de
controlar para uma pessoa, ndo fisica, representante mediata do povo.*°

No estagio atua do Estado Democrético de Direito, como sucede no cenario juridico da
Republica Federativa do Brasil, ausente a confusdo entre os bens dos governantes e o
patrimonio publico, controlar aacéo estatal assume uma conotacdo mais abrangente, conectada
arepulsa ao abuso de poder. A esse respeito, permanece valida a célebre licdo de Montesquieu:
“(...) mas trata-se de uma experiéncia eterna que todo homem que possui poder € levado adele
abusar; ele vai até onde encontra limites. Quem diria! Até a virtude precisa de limites”. E, por
essa razao, “Para que ndo se possa abusar do poder, ¢ preciso que, pela disposi¢do das coisas,
0 poder limite o poder”. %

E dizer, quando o poder n&o encontra limites, 0 seu exercicio tende a ser contrario aos
interesses dos cidaddos. N&o € umaregra universal. A licdo de Montesguieu € baseada na sua
observacdo da manifestacdo do poder politico num dado momento histérico. Nada obsta que,
no plano abstrato, imagine-se um poder politico realizado sem desvios ou abusos. O certo,
porém, é que o poder irrestrito, desenfreado, desmedido, tem propensdo a desvirtuar-se dos
interesses da coletividade, a0 menos potencialmente. O poder absoluto, exercido sem balizas,

favorece ao surgimento da corrupcao, segundo escélio de Algjandro Felix Capato:

17 GIANNINI, Massimo Severo. Istituzioni di diritto amministrativo. Mildo: Giuffre, 1984, p. 57, apud,
GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regimejuridico dostribunais de contas. S&o Paulo: Revistados Tribunais,
1992, p. 22.

18 GUERRA, Evandro Martins. Direito financeiro e controle da atividade financeira estatal. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 107.

1% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 37.

2 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Trad.: Cristina Murachco. 2. ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 166.
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O poder carrega dentro de s as sementes de sua propria corrupcdo. E o estigma do
déspota. Todo homem que tem poder, em maior ou menor grau, tem uma irreprimivel
tentacdo de expandir esse poder, para ndo desprender-se dele. O poder gera mais
necessidade de poder, e essa retroalimentacdo cresce em progressdo — quase
poderiamos dizer — geométrica.

(...) A histéria humana nos da exemplos frequentes e dol orosissimos do que estamos
expressando. Demonstra como 0s governantes com poder absoluto foram se
transformando — as vezes lentamente — em déspotas, contagiados pelo estigma do
déspota ou doenca do poder, que ndo somente corrompe — como alegado por lorde
ACTON —, mas que também obnubila o entendimento.?* (tradug&io nossa)

Essa percepcdo levou Karl Loewenstein adizer que o poder exercitado sem limites, isto
é, descontrolado, torna-se ilegitimo. “O poder encerraem si mesmo as sementes de sua propria
degeneracdo. Isto quer dizer que quando ndo esté limitado, o poder se transforma em tirania e
em arbitrario despotismo”.?? E por razdo que, aém de ter o conddo de transmudar um
regime democratico em autoritario, o poder politico concretizado de forma desmedida e
desenfreada geralmente contribui para a prética de atos de corrupgéo.

Nesse momento, é conveniente demonstrar de forma mais detida a relacdo entre estes
trés elementos. poder, corrupcao e controle. Far-se-aisso, porém, sem a pretenséo de esgotar a
temética da corrupcdo, a qual é assaz abrangente, englobando aspectos de natureza politica,
juridica e ética, presente nos diversos niveis sociais.?®

De origem latina, o termo “corrupgdo” (corruptus) pode fazer referéncia a vérios
significados, mas sempre acompanhado de uma conotacdo moralmente negativa. A esse
respeito, Frederico Dantas esclarece que a corrup¢ao “Refere-se tanto ao comportamento
politico quanto sexual, traduzindo sempre uma no¢do de mal em oposicdo ao reto, probo,
correto, justo. Tem um cunho moral, portanto”.2*

Além desse viés contrério ao que é honesto, a corrupcdo ocorre quando O sujeito,

extrapolando a parcela de poder que |he foi confiada, descumpre certo dever funcional com o

2L “E] poder lleva em si mismo el germen de su propia corrupcion. Es el estigma del déspota. Todo hombre que
gjerce poder, em mayor o menor grado, tiene unatentacion irrefrenable aampliar ese poder, para no desprenderse
de é. El poder genera mas necesidad de poder, y esta retroalimentacion crece em progresién — casi podriamos
decir — geométrica

(...) La historia humana nos da frecuentes y dolorosisimos ejemplos de lo que venimos expresando. Demuestra
como los gobernantes con poder absoluto se fueron transformando — a veces lentamente — en déspotas, contagiados
del estigma del déspota o enfermedad del poder, El cua no sélo corrompe — como afirmaba lord ACTON —, sino
que también obnubila el entendimento”. FELIX CAPATO, Alejandro et al. | nstituciones de der echo publico. 2.
ed. Buenos Aires: Macchi, 1997, p. 222-223.

2 “E] poder encierra em si mismo la semilla de su propia degeneracion. Esto quiere decir que cuando no esta
limitado, el poder se transforma em tirania y em arbitrario despotismo”. LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de La
constitucion. Trad.: Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed. Barcelona: Editorial Ariel, 1979, p. 28-29.

Z MALEM SENA, Jorge F. Globalizacién, comercio internacional y corrupcién. Barcelona: Gedisa, 2000, p.
25.

2 DANTAS, Frederico Wildson da Silva. A eficiéncia da lei de improbidade administrativa e o foro por
prerrogativa de fungéo. Recife: Nossa Livraria, 2004, p. 38.
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objetivo de auferir alguma vantagem indevida, de acordo com ensinamento de Jorge Malem
Sefia:
Pode-se definir os atos de corrup¢do como aqueles que constituem a violagdo, ativa
ou passiva, de um dever posicional ou violagdo de qualquer funcdo especifica

realizada com discrigdo, afim de obter um beneficio extraposicional, sgjaqual for sua
natureza.?

No contexto aqui explorado, envolvendo o controle do poder politico, tem-se que o
fendmeno da corrupcéo, em maior ou menor grau, esta intrinsecamente ligado a desvirtuacéo
do poder. A pessoa que detém mais poder € quem tem mais favores a oferecer em troca de
beneficios indevidos, mediante a violagdo de deveres inerentes a posicao por ela ocupada. A
proposito, de forma precisa, Luis de Sousa explica essa relagdo entre poder e corrupgao:

Independentemente dos actores que possam estar envolvidos, das transagdes que
possam ter lugar, dos montantes que possam ser oferecidos ou solicitados e das
decisdes que possam ser transacionadas, a corrupcdo € um fendmeno de poder. O
poder, isto &, a capacidade de influenciar o comportamento de outros, tem evoluido
ao longo dos tempos e manifesta-se de forma diferente de acordo com o nivel de

complexidade de organizag&o das sociedades. Diferentes formas de poder alimentam
diferentes tipos de corrupgao.®

Desse modo, controlar o poder € medida que favorece o refreamento da corrupcéo. Se
os detentores do poder estatal atuarem de modo imoderado, estardo mais abertos os veios da
prética dos atos de corrupgdo. Luis de Sousa destaca a importancia do Tribunal de Contas e
demais Orgdos de controle na missdo de averiguar a correicdo das decisdes tomadas pela
Administracgo Publica, de maneiratal que aineficécia dos sistemas de controle € considerada
por ele uma das causas da corrupcio.?’

Justamente com o intuito de afastar esse perigo imanente de desvirtuacio do poder?, o
Estado Democrético de Direito funda-se, primeiramente, numa legitimidade de origem — que
se inicia com o acolhimento da vontade popular na escolha dos seus representantes,
responsaveis pela conducdo politica do Estado —, para, em seguida, desenvolver uma
legitimidade de exercicio do poder, a qual se redliza, entre outros meios, pelas atividades dos

6rgdos de controle sobre aquela mesma vontade popular.?®

% «Se puede definir a los actos de corrupcion, entonces, como aquellos que constituyen la violacion, activa o
pasiva, de um deber posicional o del incumplimiento de alguna funcion especifica realizados en un marco de
discrecion com el objeto de obtener un beneficio extraposicional, cualquiera sea su naturaleza”. MALEM SENA,
Jorge F. Globalizacion, comercio internacional y corrupcion. Barcelona: Gedisa, 2000, p. 28.

%6 SOUSA, Luisde. Corrupcao. Lisboa: Fundagéo Francisco Manuel dos Santos, 2011, p. 37.

27 1bid., p. 55.

2 | OEWENSTEIN, Karl. Teoria de La constitucion. Trad.: Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed. Barcelona:
Editoria Ariel, 1979, p. 29.

2 VALLES VIVES, Francesc. El control externo del gasto publico: configuracion y garantia constitucional.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003, p. 27-28.
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Quanto mais desenvolvida, complexa e plura for uma determinada sociedade, maior
serd a indispensabilidade de criacéo e aperfeicoamento de mecanismos de limitacdo do
exercicio do poder politico, pois, a medida que a sociedade avanca na democrati zacéo, também
devem progredir os arranjos institucionais de controle.*

Deveras, parece haver uma relacéo direta de proporcionalidade entre democracia e
controle: quanto maior o grau democrético da organizacdo estatal, maior devera ser aexigéncia
de controle do poder. Com esse olhar, Y olanda Gémez Sanchez obtempera:

A necessidade atua de controle nos Estados modernos é resultado tanto de sua
crescente intervencdo como de uma iniludivel exigéncia democrética. A ideia de
controle deve ser apreciada quanto maior o grau de democracia da organizacdo estatal
e supde, enfim, uma outra forma de participagdo do povo nas decisdes que a todos

afetam, concretamente no importante &mbito econdmico, em busca de um equilibrio
hoje absol utamente necessério.®! (traducio nossa)

Aliada a essa relacdo entre controle e democracia, existe também uma questdo
interessante sobre a influéncia do intervencionismo estatal na conformagéo do controle do
poder, ligadaamaior ou menor intensidade da atividade econdmico-financeirapor ele exercida.
E que, de acordo com o escilio de Francesc Vales Vives, quanto maior o nivel de
desenvolvimento da atividade financeira do Estado, as exigéncias de controle serdo maiores:

Nesta linha, a ideia de controle inerente & democracias liberais e aos Estados
congtitucionais atuais adquire maior ou menor importancia dependendo do volume e
da entidade do objeto sobre o que recai. Ou, 0 que é 0 mesmo, a sua funcionalidade
aumentard na mesma intensidade em que o faz a atividade econdmico-financeira
desenvolvida pelo Estado. O crescimento da atividade estatal e, consequentemente,

do volume do gasto publico necessario para custed-lo, implica a necessidade de
instaurar um controle paralelamente adequado e proporcional .* (tradugéo nossa)

Na contemporaneidade, pois, o Estado passou a assumir maiores compromissos sociais.
Isso o0 colocou na posicao de principal responsavel por uma atividade econdmico-financeira, a

exemplo do caso brasileiro. Nessa contextura, a consequéncia esperada € a de que ha de ser

30 VALLES VIVES, Francesc. El control externo del gasto publico: configuracion y garantia constitucional.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003, p. 27-28.

8L ¢(...) La necessidad actual de control en los modernos Estados es resultado tanto de su creciente intervencion
como de una ineludible exigencia democrética. Laidea de control debe ser apreciada cuanto mayor sea el grado
de democraticidad de la organizacion estatal y supone, al fin, un modo més de participacion del pueblo em las
decisiones que atodos afectam, concretamente en €l importante ambito econémico, en busca de um equilibrio hoy
absolutamente necesario”. GOMEZ SANCHES, Yolanda. El tribunal de cuentas. Revista de der echo politico, n.
36, Madrid, p. 291-300, 1992, p. 295.

32 “En esta linea, La idea de control inherente a las democracias liberales y a los Estados constitucionales actuales
adquiere mayor o menor importéncia dependiendo del volumen 'y de laentidad del objeto sobre el querecae. O, lo
gue es lo mismo, su funcionalidad aumentara em la mismaintensidad en la que o haga la actividad econdémico-
financiera desarrolada por el Estado. El crecimiento de la actividad estatal y, consecuentemente del volumen del
gasto publico necesario para hacerle frente, implicala necessidad de instaurar um control paralelamente adecuado
y proporcional”. VALLES VIVES, Francesc, op. cit., p. 28-29.
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delineado, naestrutura estatal, um sistema de controle do poder proporcional e adequado aessa
realidade um tanto recente. E, tal qual arelagdo entre democracia e controle, existe umarelacéo
direta de proporcionalidade entre atividade financeira e controle.
A imprescindibilidade de uma funcéo estatal controladora sd aumenta na conjuntura do
Estado Socid, tal qual o brasileiro, em que o ordenamento juridico impde o dever de prestacéo
de ampl os servigos publicos voltados a efetivacao de direitos como educagdo, salide, seguranca,
seguridade social, cultura, etc. Oportunas, nessa rota, as licdes de Omar Alberto Garcia
Palacios:
(...) E no Estado social onde cobra maior importancia a necessidade de estabel ecer
mais e melhores mecanismos de controle das contas publicas. Hoje em dia essa
necessidade se torna mais 6bvia.
O volume de recursos publicos geridos pelo Estado exige uma adequada gestdo e o

adequado estabel ecimento de mecanismos que assegurem a devida fiscalizagdo dessa
gestd0.% (traducso nossa)

Honrar satisfatoriamente com tais compromissos juridico-sociais exige do Poder
Plblico, de um lado, a gestdo de elevado volume de recursos financeiros; de outro, o
estabel ecimento de um conjunto de érgdos que garantam a devida fiscalizacéo dessa gestéo.

Demais disso, como invariavelmente todos os direitos custam dinheiro, ja que tanto os
direitos de bem-estar, salide, educacéo quanto os direitos de propriedade, liberdade e seguranca
publica tém amparo no tesouro publico®, recolhe-se do povo grande parcela da fonte de
recursos financeiros, por meio da arrecadacdo tributaria. Esse 6nus suportado pelo cidaddo
confere-lhe, por viareflexa, o direito de exigir a prestagdo de contas dos gastos publicos.

Num Estado Democratico, o “cidaddo tem a obrigacao de contribuir com o gasto publico
e o direito de exigir a prestacéo das contas sobre este. Tudo isso justifica a presenca de um
6rgao de controle do dinheiro publico”, consoante licdes de Paulo Jorge da Costa.*®

O controle propicia outro el emento relevante para a legitimagdo do exercicio do poder:
a garantia de prestacdo de contas por parte de todos os responsaveis pelas aces estatais,
especialmente o gerenciamento de recursos financeiros publicos, ainda que feito por pessoa

privada. A proposito, escreve Paulo Jorge da Costa que “é através da prestagdo de contas

33¢(...) esen el Estado social donde cobramayor importancialanecesidad de establecer masy mejores mecanismos
de control de las cuentas publicas. Hoy em dia esa hecesidad se hace més obvia.

El volumen de recursos publicos que manejael Estado hace necessério una adecuada gestion asi como un adecuado
establecimiento de mecanismos que aseguren la debida fiscalizacion de esa gestion”. GARCIA PALACIOS, Omar
Alberto. La Controladoria General de la Republica y e control externo en € Estado Democrético
Nicaragliense. Managua: Universidad Centroamericana, 2006, p. 19.

3 HOLMES, Stephen; SUSTEIN, CassR. El costo delosderechos: por que lalibertad depende de los impuestos.
Buenos Aires: Siglo Veintiuno, 2011, p. 33.

3 GARCIA PALACIOS, Omar Alberto, op. cit., p. 15.
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perante os cidaddos que os titulares do poder publico veem renovada a legitimidade para o
respectivo exercicio”.

Portanto, controlar a Administracdo Publica é tarefa imprescindivel para o exercicio
legitimo do poder. Enquanto corolario do Estado Democréico de Direito, a funcéo
controladora, por meio de agbes orientadores, corretivas e/ou punitivas, tem o objetivo de
averiguar se a atuagcdo estatal estd sendo efetivada em consonancia com as regras do
ordenamento juridico nacional, especialmente no que concerne & defesa do interesse publico.3’

Por tudo quanto jafoi dito até aqui, ficaclaro que, paraalém de meraverificagdo de um
segundo registro da arrecadacao de tributos, como sucedia na Idade Média, o signo “controle”,
no Estado Democrético de Direito, esta envolto num contexto juridico mais amplo e complexo,
gue inclui questBes relativas tanto a contencdo e limitacdo do poder quanto a legitimacéo do
seu exercicio. Ademais, o controle, notadamente quando se dirige a atividade financeira do
Estado, tem importéncia para a avaliacdo de desempenho da gestdo publica, mediante a
verificagdo do cumprimento de metas, fator esse que auxilia no plangamento dos gastos

publicos.

2.3. Amplitude Semantica da Locugdo “Controle Externo”

A sintese do controle € limitar o poder.®® Essa é a finalidade inescusavel de todos os
mecanismos de controle do Estado sobre o Estado. Sem embargo, numa reflexdo prévia ao
sentido da locugdo “controle externo”, ¢ tarefa um pouco mais tormentosa compreender o
contetdo semantico do signo “controle”, questdo que nio se confunde com aquela da finalidade.

Duvidas ndao ha de que a constru¢do de uma definicdo univoca da palavra “controle”
consiste num intento irrealizavel. A pluralidade dos sujeitos e 6rgaos responsaveis pelo
controle, a variedade de atividades e atos que |hes servem de objeto, além dos diferentes
instrumentos por meio dos quais ele se desenvolve sdo, entre outros, fatores que acentuam a
heterogenei dade semantica do vocabulo em andlise:

Enguanto a unidade do fim permite atribuir um sentido univoco ao controle e
consideré-lo, por isso validamente, como elemento indissociavel do conceito de

Constituicdo, apluralidade dos meios pelosquaistal controle se articula, adiversidade
de objetos sobre osquaisrecal e o muito diferente cardter dos instrumentos e institutos

3 COSTA, Paulo Jorge Nogueirada. O Tribunal de Contas e a boa governanca: contributo para uma reforma
do controlo financeiro externo em Portugal. Tese. Doutorado. Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.
Coimbra, 2012, p. 33.

S MILESKI, Helio Saul. O controle da gestéo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 179.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdico e competéncia. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 36.
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em gue se manifestaimpedem sustentar um conceito Unico de controle. Nao é que ha
classes de controles, que isso € 6bvio e ndo repugnante, isoladamente, a unidade
conceitual, mas que, por imperativos analiticos, a heterogeneidade dos meios de
controle é tdo marcada que obriga a pluralidade conceitual. Para o direito
constitucional ndo €, portanto, um, mas, Como veremos, varios conceitos de controle.
Em todos eles o controle aparece dotado de um sentido Unico, desde logo, mas
composto de variados elementos. A categoria de controle se apresenta, em suas
diversas manifestacdes préticas, através de modalidades tdo diferentes que qual quer
tentativa de agrupa-las em um Gnico conceito que as pudesse abarcar seria uma
empresa condenada, teoricamente, ao fracasso ou, pelo menos, operacionalmente, a
esterilidade.® (traduc&o nossa)

Por explicacdo de Manuel Aragon Reyes, afuncédo de controle, em termos praticos,
manifesta-se de maneiras téo diferentes que qualquer tentativa de inseri-la num anico conceito
seria indtil. A essa dificuldade linguistica acrescenta-se a diversidade de tratamento juridico
dado por cada Estado as suas respectivas estruturas de controle do poder e a distribuicdo de
competéncias entre 0s seus 0rgaos.

No direito pétrio, por exemplo, existe o controle exercido pelo Judici&rio sobre a
atividade legidlativaa cargo do Legislativo, em sede de controle de constitucionalidade dasleis,
bem como sobre os atos praticados pelo Executivo, em controle judicial de legalidade dos atos
administrativos. O Chefe do Executivo também se vé controlado pelo Legislativo quando este
julgaas suas prestagdes de contas. De outrabanda, a Administracéo Publicacontrolaas prépria
quando anula os seus atos ilegais ou revoga os inoportunos e inconvenientes. Enfim, cada érgéo
estatal exerce sobre o0s outros, ou, pelo menos, sobre os agentes publicos que lhe séo
subordinados, alguma forma de controle.

Todavia, ndo cabe nos propositos do presente trabalho investigar uma a uma todas as
formas de controle conferidas a cada 6rgéo componente da estrutura do Estado brasileiro. A
dificuldade semantica para definir o controle, fundada notadamente na diversidade de 6érgaos,
objetos e instrumentos, revela a necessidade de que 0 seu estudo, assim como 0 Seu exercicio,

deva ser concebido de modo especializado.

39 «Si bien la unidad del fin permite atribuir un sentido univoco al control y considerarle, por ello validamente,
como elemento inseparable del concepto de Constitucién, lapluralidad de medios através delos cual es esse control
se articula, la diversidad de objetos sobre los que puede recaer y el muy distinto caracter de los instrumentos e
institutos en que se manifiesta impiden sostener un concepto Unico de control. No se trata de que existan clases de
control, que €ello es obvio y no repugnaria, por si solo, a la unidad conceptual, sino de que, por imperativos
analiticos, la heterogeneidad de los medios de control es tan acusada que obliga ala pluralidad conceptual. Para el
derecho constitucional no hay, pues, uno sino, como veremos, diversos conceptos de control. En todos ellos el
control aparece dotado de un Unico sentido, desde luego, pero integrado por muy variados elementos. La categoria
del control se presenta, en sus diversas manifestaciones précticas, a través de modalidades tan distintas que
cualquier intento de englobarlas en un solo concepto que las pudiese abarcar seria una empresa condenada,
teoricamente, al fracaso, o en todo caso, operativamente, a la esterilidad”. ARAGON REYES, Manuel.
Constitucién, democraciay control. México: UNAM, 2002, p. 122-123.
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Nesse sentido, para uma primeira aproximagao conceitual, um caminho cientificamente
seguro € atradicional diferenciagdo entre os controles externo e interno, cujo acolhimento se
deu tanto no plano dos enunciados do direito positivo, quanto no da Ciéncia do Direito. Em
nivel constitucional, o ordenamento juridico patrio contempla essa classificacéo do controle —
externo e interno — no art. 70, caput, da Carta da Republica, ao tratar da fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonia da Unio.*® Ha também, no direito
infraconstitucional, a previsao normativados controles externo einterno, nos termos dos artigos
75 a 82 dalLe n.° 4.320/1964, que, recepcionada pela ordem constitucional vigente, regula a
elaboracdo e o controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal.

O conceito de controle externo € relacional porque remete necessariamente a relacéo
com a espécie controle interno. Ou sgja, Ndo haveria o externo se ndo houvesse o interno, e
vice-versa. Nessa perspectiva, como o foco de atencdo € o controle externo, para entendé-lo,
antes se discorrera sobre o conteido semantico da espécie controle interno.

Segundo licdo de Hely Lopes Meirelles, é interno o controle exercido por 6rgéo situado
na mesma estrutura administrativa do 6rgéo responsavel pela execucéo do ato a ser controlado.
Desse modo, por exemplo, quando o Legislativo controla seus agentes ou entes integrantes da
sua estrutura organizacional, exerce controle interno por meio de seus 6rgdos administrativos.*
O mesmo raciocinio se aplica ao Judiciério e ao Executivo, porquanto € “inerente a cada um
dos 6rgéos e entidades dos Poderes Executivo, Legidativo e Judicidrio que, mediante sistema
integrado de controle interno, dever&o exercer o controle sobre seus proprios atos e agentes”.*?

O sistema de controle interno encontra amparo normativo no art. 74 da Constituicao
Federal, segundo o qual os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter, de forma
integrada, o respectivo sistema de controle interno, com as seguintes finalidades: (a) avaliar o
cumprimento de metas do plano plurianua e a execucdo dos orcamentos publicos; (b)
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, sob os aspectos de eficiéncia e eficacia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonia dos 6rgéos e entidades da Administracéo; (c)

exercer 0 controle das operactes de crédito; e (d) apoiar o controle externo.

40 Art. 70. A fiscalizago contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da
administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencgdes e
rendinciade receitas, seraexercidapelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

41 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p. 567.
4 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 93.
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Em relagdo aos parametros de fiscalizagdo e controle, ndo existem grandes diferengas
entre controle externo e interno, pois tanto num quanto noutro € feita uma andlise técnica
contdbil, financeira, orcamentéria, patrimonia e operacional da gestdo publica, sob os aspectos
dalegalidade, economicidade e legitimidade.

Vae salientar que, aém dalocalizagdo internalizada, o controle interno caracteriza-se
por se fundamentar no principio da autotutela, ou poder-dever de autotutela. Este confere ao
Poder Publico o poder-dever de sanar atos ilegais e revogar 0s atos inoportunos ou
inconvenientes praticados por seus agentes, conforme assevera Evandro Martins Guerra:

(...) [o controle interno] fundamenta-se no principio da autotutela, referindo-se a
verificacdo das metas anteriormente fixadas na lel orcamentéria, os resultados

alcancados, isto €, a eficiéncia e eficacia na gestéo contébil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial, assim como o controle sobre as operacdes de crédito.*3

Apesar de sua previsdo no mais elevado nivel do ordenamento juridico, conforme
esclarece Victor J. Faccioni, muitos gestores publicos enxergam no controle interno um
obstaculo a mais, que acabaria por emperrar a maquina administrativa e a execucdo dos
programas governamentais.** Em verdade, essa critica ndo se dirige exclusivamente aos 6rgdos
de controle interno, mas também atodas as formas de controle da Administracéo Pdblica, como
bem destaca Carlos Ari Sundfeld:

Tudo que a Administracdo Publica faz é bastante vigiado. H4 uma incrivel
redundancia de 6rgaos e autoridades fazendo controles, e ha também aimprensae a

opinido publica. Como os assuntos publicos envolvem indmeros interesses, é natural
gue exista muita gente disposta a acionar esses controles todos.*

A elevada quantidade de controles sobre a Administracdo Publica é explicavel em razéo
da variedade de interesses (inclusive privados) que permeiam a gestéo da coisa publica. Mas é
perceptivel nessa visdo de Sundfeld que, de maneira geral, existiria uma certa dose de exagero
por parte dos 6rgaos de controle.

Como uma agravante, o aludido autor chega a sustentar a existéncia de um estimulo aos
controladores para desconfiarem dos atos praticados pelo Poder Publico, pois isso Ihes daria
mais prestigio, além da auséncia de compromisso deles com as a¢fes que sdo exigidas dos

sujeitos control ados.*

4 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 93.

4 FACCIONI, Victor J. Controle na Administracdo Publica. Senatus, v. 6, n. 2, Brasilia: Senado Federal, p. 56-
59, out. 2008, p. 59.

4 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 37.

6 |bid., p. 38.
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Porém, essa questéo da exacerbacdo ndo pode ser encarada de maneira absoluta, como
se fosse ago inerente ao controle. Com efeito, a depender do 6rgdo controlado e do caso
concreto, pode-se estar diante de um controle exagerado, ou de uma atuacdo administrativa
precéria e ineficiente. E verdade que em muitos casos pesa sobre o gestor publico a obrigacéo
de atender as muitas exigéncias dos 6rgaos de controle, o que, por vezes, dificulta o desenrolar
do plangjamento e as rotinas da Administracdo Publica. Mas também é certo que, em inlmeras
situacOes, os 6rgaos administrativos controlados incorrem em préticas flagrantemente lesivas
ao interesse publico, violando normas basi cas do regime juridico-administrativo. Em casostais,
a atividade controladora podera servir como uma boa oportunidade para o aprimoramento da
Administracgo Publica, mediante atuacdo preventiva e repressiva.

N&o se afigura possivel estipular de modo genérico se determinada pratica do 6rgdo
controlador é excessiva. Mais plausivel é incentivar a sensibilizacdo dos agentes de controle
interno e externo quanto a realidade institucional do sujeito controlado. Ademais, conforme
anota Faccioni, o érgdo de controle interno precisa ser visto mais como um aliado do gestor
publico no aperfeicoamento das financas estatais, do que como um inimigo seu:

(...) [o controle interno] se congtitui no longa manus do administrador, e nele tem seu
aliado, porquanto, se bem estruturado e ativo, certamente auxiliard o gestor,
possibilitando uma visdo das mais variadas situages que envolvem a administragéo,

para que sejam realizados gustes e correces que venham a evitar o desperdicio dos
recursos publicos.*’

Dai que, em prol daimportancia desse tipo de controle, ele afirma ser o controle interno
“instrumento mais eficaz, dentre todos, no combate a corrupg¢ao. Assim, € preciso desmistificar
esse importante instrumento de controle e a sua indispensabilidade ao administrador, a
administragdo publica e ao interesse publico”.*® Dada a complexidade com que se apresenta o
fenbmeno da corrupcdo, se o controle interno é o instrumento mais ou menos eficaz para
combaté-lo é questdo que merece aprofundamento no campo da efetividade do Direito. O certo
€ que, na esteira do pensamento daguele autor, o controle interno representa importante

instrumento de qualificacdo da funcdo administrativa, pois, aém de contribuir no combate a

47 FACCIONI, Victor J. Controle na Administragdo Plblica. Senatus, v. 6, n. 2, Brasilia: Senado Federal, p. 56-
59, out. 2008, p. 59.

48 |hid., p. 59. Corroborando o entendimento deste autor, em pesquisa realizada em 1999, Stephen Kanitz assevera
que: “As nagdes com menor indice de corrupcdo sdo as que tém o maior nimero de auditores e fiscais formados e
treinados. A Dinamarca e a Holanda possuem 100 auditores por 100.000 habitantes. Nos paises efetivamente
auditados, a corrupgdo é detectada no nascedouro ou quando ainda é pequena. O Brasil, pais com um dos mais
elevados indices de corrupgdo, segundo o World Economic Forum, tem somente oito auditores por 100.000
habitantes, 12.800 auditores no total. Se quisermos os mesmos niveis de lisura da Dinamarca e da Holanda,
precisaremos formar e treinar 160.000 auditores”. KANITZ, Stephen. A origem da corrupgao. Disponivel
em:<http://www.kanitz.com.br/veja/corrupcao.asp>. Acesso em: 20 jan. 2012.
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corrupcao, fornece ao gestor publico umavisdo mais ampla das rotinas e planos estratégicos da
Administracéo Publica
Apbs essa explicacdo sobre o controle interno, fica mais facil introduzir a temética do
controle externo, de modo a esclarecer a defini¢éo e as principais caracteristicas deste sistema
de controle da atividade financeira do Estado. Com efeito, no dizer de Carlos Roberto Galvéo
Barros, “o controle externo ocorre quando o0 6rgdo controlador ndo integra a estrutura do 6rgéo
controlado, podendo ser feito por um poder sobre 0 outro ou através de um 6rgdo independente
da classica divisdo dos poderes”.*®
Frederico Pardini, alinhado a essa compreensédo, ensina:
Controle externo sobre as atividades da Administragdo, em sentido orgénico e técnico
€, em resumo, todo controle exercido por um Poder ou 6rgdo, sobre a administracéo
de outros. Nesse sentido, € controle externo o que o Judiciario efetua sobre os atos dos
demais Poderes. E controle externo o que a administracdo direta realiza sobre as

entidades da administragdo indireta. E controle externo o que o Legisativo exerce
sobre a administraczo direta e indireta dos demais Poderes.®

Portanto, o controle externo pode ser compreendido como aquel e exercido por um érgéo
situado fora da estrutura organizacional do ente ou da unidade controlada. Por essa via, é
externo tanto o controle feito pelo Tribunal de Contas sobre 0 Executivo como o controle do
Judiciério sobre o Legidativo. Também é externo o controle do Ministério PUblico ordinario
sobre 6rgdos do Executivo. Desse modo, inexiste relacéo de hierarquia entre quem controla e
guem sofre a acéo de controle, diversamente do que sucede no caso do controle interno.

O contetido do termo “controle externo” empregado no texto constitucional é mais
especifico, pois ndo se liga a qualquer 6rgdo ou Poder, e sim, exclusiva e diretamente, as
funcdes desempenhadas pel o Congresso Nacional e pelo Tribunal de Contas daUnido, naforma
dos artigos 70 e seguintes. Tem-se assim uma concepcao de controle externo em sentido estrito,
gue compreende tdo somente o controle a cargo do Legislativo e do Tribunal de Contas sobre
a Administragdo Plblica dos demais 6rgéos.>

Em ambos os meios de fiscalizacdo e controle da Administragdo Publica, seja via
Congresso Nacional, sgjavia Tribunal de Contas, aintencdo do Constituinte foi a de assegurar
que o Estado exerca a atividade financeira de maneira eficiente; € que “toda a disciplina

concernente ao manejo dos dinheiros publicos seriaindcua, se ndo previsse alegislacdo amplos

4 BARROS, Carlos Roberto Galvao. O controle ativista da administracéo publica pelos tribunais de contas
brasileir os e portugueses. Sdo Paulo: Baralina, 2010, p. 86.

%0 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Uni&o: drgéo de destagque constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 39.

51 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 93.
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mecanismos organicos de fiscalizacdo de sua observancia”.>> Nos tempos atuais, nd0 € mais
possivel conceber um Estado democrético destituido de 6rgéos de controle externo. Revela-se
indispensavel o controle dos atos administrativos da gestdo financeira por 6rgéos situados fora
da estrutura da Administracdo e dotados de independéncia para o0 exercicio da sua misséo
institucional >3

Aqui, mais uma delimitagdo do objeto de estudo se impde. A principal preocupacdo
cientifica diz respeito estritamente a producéo normativa a cargo do Tribunal de Contas, ou
seja, ao aspecto técnico do controle externo das contas publicas. Nao consiste o interesse central
em estudar o controle externo efetuado pelo Parlamento (controle politico) ou o sistema de
controle interno. Essas formas de controle sdo abordadas com o propdsito de verticalizar o
conhecimento acerca das competéncias atribuidas a Corte de Contas. E, com esteio ho principio
da smetria federativa, tomam-se como parametro os contornos juridico-ingtitucionais do
Tribunal de Contas Uni&o, que serve como modelo para os demais tribunai s de contas do pais
NOo que concerne a organizacdo, composi¢ao e fiscalizacdo, naformado art. 75 da Constituicéo

da Republica.®*

2.4. Perfil Institucional do Tribunal de Contas

2.4.1. Breve evolugéo constitucional

Orgdo centenario, o Tribunal de Contas da Uni&o passou por diversas transformagdes
a0 longo da sua histéria. Nesse aspecto, € interessante perceber como o Constituinte patrio
encartou o regime juridico do érgdo em lugares distintos das Constituicdes republicanas. A
Casa de Contas federal foi alocada ora dentro das “Disposigdes gerais”, ora junto do Ministério
PUblico, ora, de modo mais intimo, no Legisativo. Uma ligeira digressdo sobre sua evolucao
constitucional demonstrara essa assertiva.

Apds algumas tentativas fracassadas durante o regime imperia brasileiro, a criagdo do
TCU ocorreu durante 0 Governo Provisorio, com a edi¢cdo do Decreto n.° 966-A, de 7 de

novembro de 1890, sob influéncia do entdo Ministro da Fazenda Rui Barbosa. Esse documento

52 ATALIBA, Geraldo. Extensdo do conceito de bem plblico para efeito de controle financeiro interno e externo.
Revista de Informagéo L egislativa, ano 22, n. 86, Brasilia: Senado Federal, p. 283-300, abr./jun. 1985, p. 284.
53 CITADINI, Antonio Roque. O controle externo da administracdo publica. Sdo Paulo: Max Limonad, 1995,
p. 12.

> Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composicio e
fiscalizac8o dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios.
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normativo atribuia ao Tribunal afinalidade de examinar, rever e julgar os atos relacionados as
despesas e as receitas.™®

Com a promulgacéo da Constituicdo da Republica de 1891, o Tribuna de Contas foi
alcado ao nivel constitucional, sendo-lhe confiada a funcéo de liquidar as contas da receita e
despesa, e de verificar asualegalidade, antes de serem prestadas ao Congresso Nacional. Desde
entdo, com algumas alteracbes em suas atribui¢oes, a Corte de Contas passou afigurar em todas
as Congtituicdes brasileiras.® A primeira Constituicio republicana dedicou-lhe somente um
artigo, situado no Titulo das Disposi¢es Gerais.

Na Constituicdo seguinte, de 1934, o TCU ficou posicionado no mesmo capitulo
destinado a0 Ministério Publico®, intitulado “Dos Orgdos de Cooperagdo nas Atividades
Governamentais”. Ao seu rol de competéncias foi acrescida a tarefa de julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos (art. 99). Tal disposicéo, para Pontes de Miranda,
teria acentuado o caréter judiciario da Corte,*® ja que ela havia passado a assumir ndo s6 a
atividade de acompanhar e fiscalizar os atos de gestdo financeira, mas também de julgar as
contas publicas.

A Carta Politica de 1937, por seu turno, conforme observa José Luiz Anhaia de Mello,
praticamente colocou o Tribunal de Contas dentro do organograma do Poder Judiciario. E que,
embora sem adotar a classica divisdo textual em titulos e secBes, aquela Constituicdo tratou da
Corte de Contas logo apds as disposicdes da Justica Militar® e antes da parte reservada a
nacionalidade e a cidadania, dando margem aideia de que o TCU seria, na sequéncia do texto,
6rgao do Judiciario.

Acerca das competéncias, Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti assevera que a
Constituicdo de 1937 ndo trouxe maiores alteracdes em relacdo aordem juridicaanterior, muito
provavelmente em razdo da instalacéo do regime autoritario de Vargas, porgue nesse contexto

politico o fortalecimento da atuacdo do TCU n&o seria nada aprazivel ao Executivo.®

% MARANHAO, Jarbas. Origem dos Tribunais de Contas. Evolucdo do Tribunal de Contas do Brasil. Revista de
Informacao L egidativa, ano 29, n. 113, Brasilia: Senado Federal, p. 327-330, jan./mar. 1992, p. 327.

% BUGARIN, Bento José. Controle das finangas publicas — uma visio geral. Revista do Tribunal de Contas da
Uni&o, ano, n. 59, v. 25, Brasilia: TCU, p. 11-24, jan./mar. 1994, p. 16.

5 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administragio Publica. 22 ed. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 155.

% MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967: com a EC n. 01, de 1969.
Tomo I11. 22 ed. S&o Paulo: Revistados Tribunais, 1970, p. 248.

%9 MELLO, José Luiz de Anhaia. Tribunais de Contas e a Constituicdo. Revista de Infor magéo L egidlativa, ano
23, n. 92, Brasilia: Senado Federal, p. 213-220, out./dez. 1986, p. 213.
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A propdsito, também escreve Antonio Roque Citadini:

(...) no Brasil durante o regime ditatorial de Getulio Vargas, as funcfes de controle
dos atos da Administragéio passaram para 6rgaos vinculados a Fazenda Publica. Seus
membros eram indicados pelo Chefe do Poder Executivo e suas competéncias eram
bastanterestritas, até porque numaditadura o poder € todo do Executivo. Em Portugal,
durante o periodo salazarista, embora o Tribunal de Contas se mantivesse atuante,
seus membros eram designados pelo Ministro das Financas.®*

E uma tendéncia dos regimes ditatoriais a centralizagio das atividades de controle do
poder nos orgdos do proprio governo, como forma de impedir que 6rgéos alheios a hierarquia
do Executivo apontem e solicitem acorrecdo de possivesirregul aridades no manejo de recursos
publicos.

A Constituicdo da Republica de 1946, sem maiores destagues, também néo estabel eceu
grandes avangos para o controle feito pelos Tribunais de Contas. Vae frisar apenas que,
diferentemente dos regimes constitucionais predecessores, nela o Constituinte optou por incluir
a Corte no capitulo destinado ao Poder Legislativo®, na Secio “Do Orgamento” (art. 76 € ss.).

Essa mesma topografia constitucional do Tribunal de Contas no capitulo reservado ao
Legidativo foi adotada na Constituicéo Federa de 1967, com a EC n° 01/69. O periodo entre
1964-1985, marcado pela vigéncia do regime militar, representou o enfraquecimento dos
Tribunais de Contas.®® N&o interessava ao governo militar estimular a agdo das instituicdes de
controle, as quais, sob a Optica autoritaria, representavam entrave a atuagdo répida e eficaz do
Executivo.®

Com o advento da Constituicdo Democrética de 1988, as Cortes de Contas foram
fortalecidas. Houve alteragdes quanto a forma de escol ha dos seus membros, e uma perceptivel
ampliacdo das suas competéncias. Além do tradiciona exame de legalidade, foram inseridos
no exercicio do controle externo os aspectos da economicidade e legitimidade, o que tornou
possivel aavaliacio de resultados al cancados pelo Estado.®® Ademais, com a Carta Politica de

1988, as Casas de Contas assumiram relevante papel para a afericdo da transparéncia na

51 CITADINI, Antonio Rogue. O controle externo da administracédo publica. Sd0 Paulo: Max Limonad, 1995,
p. 25.

52 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administragdo Publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 156.

8 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Da necessidade de aperfeicoamento do controle judicial sobre
a atuacdo dos Tribunais de Contas visando a assegurar a efetividade do sistema. Revista do Tribunal de Contas
da Uniao, ano 38, n. 108, Brasilia: TCU, p. 7-18, jan./abr. 2007, p. 9.

8 LINS NETTO, Jair. Tribunal de Contas: um desconhecido na Republica. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XIX, n. 3, 2001. Disponivel em:
http://200.198.41.151:8081/tribunal _contas/2001/03/-sumario?next=2. Acesso em: 9 out. 2011.

% GUERRA, Evandro Martins, op. cit., p. 156.
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Administracdo Publica e a consequente efetivacdo dos principios da mordidade e da
cidadania.®®

2.4.2. Relacdo do Tribunal de Contas com os “Poderes” do Estado

A Constituicdo da Republica de 1988, em seu art. 71, caput, prescreve que “o controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido”. Para alguns estudiosos, o emprego da palavra “auxilio” teria o significado de que a
Corte de Contas € 6rgéo auxiliar, isto €, subordinado ao Legidativo. Nessa esteira, Pedro
Humberto Teixeira Barretto assevera:

No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido esta vinculado ao Congresso Naciona. Os
tribunais de contas estaduais subordinam-se as Assembléias Legidativas dos
respectivos Estados, o Tribunal de Contas do Distrito Federal & Camara Distrital e os

tribunais de contas dos Municipios de S&0 Paulo e do Rio de Janeiro, as respectivas
Camaras Municipais.®” (grifo nosso)

Ives Gandra Martins da Silva € enfético na defesa da tese segundo a qual o Tribunal de
Contas € 6rgdo ancilario do Legidativo:

Ora, quem exerce o controle externo é o Congresso Nacional (Poder Legidativo) e
guem é poder acdlito, vicario, auxiliar, ancilar € o Tribunal de Contas. De resto,
em todo elenco de atribui¢des do art. 71 percebe-se que o Tribunal de Contas € um
Orgéo técnico, que facilita o controle externo por parte do Poder Legislativo. (...) De
rigor, repito, a exaustdo, € um 0Orgédo acodlito do Poder Legidativo, nos termos da
Constituic&o.% (grifo nosso)

E essa também a posicio de Michel Temer, quando aduz que “o Tribunal de Contas é
parte componente do Poder Legidativo, na qualidade de érgéo auxiliar, e os atos que pratica
sdo de natureza administrativa”.%® Deigual maneira, Aliomar Baleeiro, no contexto da Cartada
Republica de 1967, conferiu ao Tribunal de Contas o carater de “instrumento técnico” do
Congresso Nacional. Paratanto, utilizou o argumento de que o delineamento juridico da Corte

estava contido numa das se¢6es do capitulo referente ao Poder Legidativo:

%6 SOARES, Mério Lucio Quintdo. O Poder Legidativo brasileiro e as fungdes constitucionais dos Tribunais de
Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XVIII, n. 1, 2000.
Disponivel em: http://200.198.41.151:8081/tribunal _contas/2000/01/-sumario?next=3. Acesso em: 9 out. 2011.
57 BARRETTO, Pedro Humberto Teixeira. O sistema tribunais de contas e instituicdes equivalentes: um estudo
comparativo entre 0 modelo brasileiro e o da Unido Européia. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 264.

8 SILVA, Ives Gandra Martins. Tribunal de Contas é érgao auxiliar do controle externo do Poder Legidativo e
ndo, institucionalmente, 6rgao equiparado ao regime dos tribunais — reflexdes sobre sua disciplina juridica —
opinido legal. Revista do Tribunal de Contas da Unido, ano 40, n. 111, Brasilia: TCU, p. 53-62, jan./abr. 2008,
p. 56.

8 TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 134.
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O Tribuna de Contas, no sistema de freios e contrapesos da Congtituicdo, é
instrumento técnico do Congresso. O fato de que, no texto constitucional, estaincluido
em uma das secdes do capitulo reservado ao “Poder Legislativo” (arts. 70 a 75 da
Constituicéo de 1988), onde se tragcam suas linhas gerai s e suas atribui¢des, basta para
filialo ao Congresso.”

Todavia, tais interpretaces sobre a posi¢do institucional do Tribunal de Contas ndo séo
as mais adequadas segundo os ditames da Constituicdo de 1988. A palavra “auxilio” “(...)
somente pode e deve ser entendida como de cooperacdo funcional. Relevante cooperacéo
funcional, aliés, com os trés Poderes, porém sem subordinacéo hierérquica ou administrativa a
quaisquer deles”.”t Do contrério, inexistiria controle externo sobre o Legislativo. Ora, €
consabido que até mesmo os ordenadores de despesas do Parlamento se sujeitam ao controle
do Tribunal de Contas. Se este fosse submisso aquele, 0 seu controle teria carater interno,
classificag@o que ninguém sustenta.

O apego a um termo isolado ou a posicdo do Orgdo na sequéncia das disposicoes
normativas sdo critérios insuficientes para definir a natureza do Tribunal de Contas. No local
oportuno para tratar da estrutura do Parlamento, o texto da Constituicdo Federa é claro. O
Congresso Nacional € composto de apenas duas casas. Senado Federal e Camarados Deputados
(art. 44). Ndo h4 espaco para a Casa de Contas nessa composi ¢ao orgéanica. Carlos Ayres Britto
explica

(...) o Tribunal de Contas da Uni&o ndo é 6rgao do Congresso Nacional, ndo é érgdo
do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza afaar € a Constituigdo Federal, com
todas as letras do seu art. 44, in litteris: “O Poder Legislativo ¢ exercido pelo
Congresso Nacional, que se comp8e da Camara dos Deputados e do Senado Federal”
(grifos nossos). Logo, o Parlamento brasileiro ndo se comp&e do Tribunal de Contas
da Uni&o. Da sua estrutura orgéanica ou formal deixa de fazer parte a Corte Federal de
Contas, e 0 mesmo é de se dizer para a dualidade Poder Legidlativo/Tribuna de

Contas, no ambito das demais pessoas estatais de base territorial e naturezafederada.
(grifo do autor)

Ademais, o termo “auxilio”, contido no caput do art. 71, precisa ser interpretado em
harmonia com a autonomia do Tribunal de Contas em face dos trés “Poderes”. Ou seja, aquele
vocébulo significa um auxilio profuso, dilatado, que se espraia por todos os érgaos publicos
suscetiveis de controle externo.” Bem por isso a maior parte das competéncias que foram

0 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 16. ed. rev. e atuaizada por Dejama de
Campos. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 452.

TMARANHAO, Jarbas. A propésito do tribunal de contas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2003, p. 28

2 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: CUNHA, Sérgio Sérvulo da; e
GRAU, Eros Roberto (Coord.). Estudos de direito constitucional em homenagem a José Afonso da Silva. Séo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 89-100, p. 90.

3 KELLES, Mércio Ferreira. Controle da administragédo publica democratica: tribunal de contas no controle
da LRF. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 221-222.
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confiadas aos 6rgdos de controle externo sdo exercidas de modo exclusivo, sem a participacéo
de qualquer outro 6rgéo ou pessoa.

A tarefa de cooperar com os 6rgaos do Estado ndo se confunde com a natureza do
Tribunal de Contas. Frise-se: “A Constitui¢do Federal, em artigo algum, utiliza a expressao
‘orgao auxiliar’; dispde que o controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas”.”* A vistadisso, interpreta-se o “auxilio” como cooperagio entre
Orgéaos, jamais como subordinacdo, subalternidade.” Por conseguinte, a Corte de Contas néo
integra o Legisativo e nem é subordinado aele.

Assentada essa ideia, € preciso tratar darelacdo do Tribuna de Contas com os demais
“Poderes” da Republica.

E sabido que a Corte de Contas n&o aparece no rol de 6rgaos pertencentes a estrutura do
Judiciério, haja vista o disposto no art. 92 da Constituicdo Federal. Ha, € verdade, entre eles
algumas semelhancas. Exemplo disso sdo a aplicagdo subsidiaria de regras do Cédigo de
Processo Civil aos processos de contas™ e o exercicio das atribuicdes previstas no art. 96,
concernente a organizacao administrativa, naguilo que couber as Casas de Contas (art. 73 da
CF).

Inexiste, porém, no texto constitucional, uma linha sequer que permita deduzir a
acomodacdo do Tribunal de Contas no interior datopologiaorganizacional do Judiciario. E ndo
poderia ser diferente. Em primeiro lugar, a submissdo daquele 6rgéo a este subverteria toda a
sistematica do controle externo, dado que os administradores e responsaveis por 6rgaos
judiciais tém o dever de prestar contas as institui¢cdes de controle externo. Em segundo lugar,
porque, do ponto de vistafuncional, as Cortes de Contas possuem caracteristicas bem diversas
das do Judici&rio; por exemplo, as competéncias de fiscaizaco (inspecdo e auditoria),
apreciacdo de atos de pessoal da Administracéo Publica parafins de registro, apossibilidade de
atuacdo de oficio parainstaurar o processo de contas, a auséncia de autor e réu como ocorre nos
processos judiciais, e o sistema recursal préprio.

Se ndo participa da sistematizagdo administrativa ou funcional do Legislativo e do
Judiciario, com maior razdo o Tribunal de Contas ndo integra a organizacdo da Administracéo

Publicadiretaou indireta do Executivo. Em verdade, conforme anota Frederico Pardini, “(...) o

* MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas. Revista de Infor macgio
L egidlativa, Brasilia, ano 27, n. 108, Brasilia: Senado Federal, p. 101-126, out./dez. 1990, p. 124.

S MARANHAO, Jarbas. A Constituicso de 1988 e o Tribunal de Contas — seus primérdios, normas e atribuicdes.
Revista de Informagéo L egislativa, ano 30, n. 119, Brasilia: Senado Federal, p. 255-268, jul./set. 1993, p. 260.
6 Simula n° 103 — TCU. Na fata de normas legais regimentais especificas, aplicam-se, analdgica e
subsidiariamente, no que couber, ajuizo do Tribuna de Contas da Unido, as disposi¢des do Codigo de Processo
Civil.



Tribunal de Contas tem uma linha hierarquica prépria que ndo se confunde nem se subordina
as linhas hierdrquicas do Poder Executivo, do Poder Legislativo ou do Poder Judiciario”.”’

A funcdo precipua da Corte de Contas € exercer o controle externo sobre as finangas
publicas, logo ndo faria sentido algum que ele compusesse a mesma estrutura do Executivo da
qual faz parte 0 maior nimero das suas unidades jurisdicionadas. Os agentes publicos do
Executivo sdo 0s principais responsaveis pela execugdo da atividade financeira do Estado. Por
isso, do ponto de vista hierérquico, € inerente ao controle externo o distanciamento do Tribunal
de Contas dos agentes e entidades subordinados e vinculados ao Executivo.

A submisséo a algum 6rgdo dos Poderes constituidos, aém de abalar a independéncia
do Tribunal de Contas, prejudicaria a efetividade do controle externo.” E claro que isso ndo
significa dizer que a Corte de Contas ndo mantém relacdo alguma com os outros 6rgaos do
Estado. Conforme afirma Ricardo Lobo Torres, o Tribunal de Contas ““(...) € 6rgdo auxiliar dos
Poderes Legidativo, Executivo e Judiciédrio, bem como da comunidade e de seus 6rgdos de
participagdo politica”.”

Em outras palavras, o Tribunal de Contas € 6rgdo auxiliar da Republica.®® Portanto,
permanece atual alicdo de Castro Nunes, pois o Tribunal de Contas, arigor, ndo se vincula ao
Judiciério, nem ao Executivo, nem mesmo ao Legidativo, com qguem mantém relacionamento
mais intimo:

No Brasil, o Tribunal de Contas ndo esta e jamais esteve articulado com o Supremo
Tribunal. E um ingtituto sui generis, pdsto de permeio entre os poderes politicos da
Nacgdo, o Legidativo e o Executivo, sem sujei¢do, porém, a qualquer déles.

(...) Seoinstituto esta entre os poderes, é que a nenhum deles pertence propriamente,
nem ao Judici&rio, nem a administracdo como jurisdicdo subordinada, porque, ja

entdo, seria absurdo que pudesse fiscalizar-lhe os atos financeiros, nem mesmo ao
Legidativo, com o qual mantém maiores afinidades.®!

Para reforcar a autonomia administrativa do TCU, a Carta Politica de 1988, inspirada
no principio da independéncia dos 0Orgdos de controle externo, tratou de apresentar
pormenorizadamente as normas bésicas sobre sua organizagcdo, sua composicdo e seu
funcionamento. O artigo 73 determina que o TCU, com sede no Distrito Federal, detém

jurisdicdo em todo o territério nacional e possui quadro proprio de pessoa, distinto do

7 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Uni&o: 6rg&o de destague constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 155.

8 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Processo administrativo nostribunais de contas e cdmar as municipais. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006, p. 53.

 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. Vol. V: orcamento na
Constituicgo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 357.

8 MARANHAO, Jarbas. A ConstituicZo de 1988 e o Tribunal de Contas — seus primérdios, normas e atribuicdes.
Revista de Informagéo L egislativa, ano 30, n. 119, Brasilia: Senado Federal, p. 255-268, jul./set. 1993, p. 268.
8L NUNES, Castro. Teoria e préatica do poder judiciario. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1943, p. 25.
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funcionalismo do Executivo, Legidlativo e Judiciario. E, como frisado linhas acima, cabe-lhe,
no que couber, 0 exercicio das atribuic¢bes contidas no artigo 96, concernentes a organizacéo
dostribunaisjudiciais.

No exercicio dessa autonomia, compete ao Tribunal de Contas eleger seus 6rgaos
diretivos, elaborar seu regimento interno; organizar suas secretarias e servigos auxiliares,
prover os cargos dos seus membros; prover, por concurso publico, os cargos de seus servidores;
conceder licenga, férias e outros afastamentos; propor a ateracdo do nimero de auditores e
membros do Ministério Publico Especial e propor a remuneracéo de seus integrantes e a
alteracio de sua organizagdo, bem como a criagdo e a extingio de cargos.®? Além disso, a
Constituicdo, fazendo analogia ao tratamento dado aos membros do Judici&rio, fixou que os
Ministros do TCU terdo as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e
vantagens dos Ministros do STJ (art. 73, 8§ 39, sendo-lhes aplicavels ainda as regras de

aposentadoria e pensdo (art. 40).

2.4.3. Releitura do dogma da “separacao dos poderes”

Linhas atras, foi visto que a topografia do Tribunal de Contas sofreu oscilagdes na
evolucdo constitucional brasileira. Ora esteve presente nos capitulos proximos ao “Poder
Judiciario”, ora inserido nas se¢des reservados as “Disposi¢des Gerais”, aos “Orgios de
Cooperacdo Governamental” e ao “Poder Legislativo”. Essa constatagao historica € indicio da
dificuldade experimentada pelos Constituintes em definir, no texto da Constituicdo, a posi¢cao
institucional da Corte de Contas. Na Constitui¢éo atual, isso ndo foi diferente. Ausente qual quer
subordinagcdo ou vinculo hierarquico com os “Poderes” do Estado, o Tribunal de Contas da
Unido esta situado numa das segdes do capitulo que cuida do Congresso Nacional.

Fica, entdo, a pergunta: se ndo se acha encastoado na estrutura do Legisativo, nem do
Judicidrio, nem do Executivo, qual a posicéo institucional do Tribunal de Contas? Para
compreender asuanaturezajuridica, necessério se faz dissertar, ainda que de maneiraresumida,
sobre a teoria da separacéo dos poderes. A complexidade na definicdo da posicao do Tribunal
de Contas no organograma do Estado, assim como ocorre com o Ministério Publico, deve-se a
influéncia do dogma propugnado por Montesquieu.

Ao conceber suateoria politica, Montesguieu descreveu a existéncia de trés poderes do

Estado: “(...) 0 poder legislativo, 0 poder executivo das coisas que dependem do direito das

82 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Uni&o: drgéo de destaque constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 159-160.
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gentes e o poder executivo daquelas que dependem do direito civil”.# Asincumbéncias de cada
um desses poderes foram dispostas deste modo:
Como primeiro [ poder legidativo], o principe ou 0 magistrado crialeis por um tempo
ou para sempre e corrige ou anula aquelas que foram feitas. Com o segundo [poder
executivo], ele faz a paz ou a guerra, envia ou recebe embaixadas, instaura a
seguranca, previne invasdes. Com o terceiro [poder judiciério], ele castiga os crimes,

ou julga as querelas entre os particulares. Chamaremos a este Ultimo poder de julgar
e ao outro simplesmente poder executivo do Estado.®

Estaria assim formulada a triparticdo do poder estatal: Poder Legidativo, Poder
Executivo e Poder Judiciario, aos quais caberiam, sintética e respectivamente, criar les,
administrar e decidir conflitos. Movido pelo idea de defesa da liberdade do cidadéo,
Montesquieu propugnou que o exercicio daqueles poderes necessitaria de ser acometido a
orgaos distintos. Nestes termos:

Quando, na mesma pessoa ou ho mesmo corpo de magistratura, o poder legidativo
esta reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque se pode temer que o
mesmo monarca ou 0 mesmo senado crie leistiranicas para executa-las tiranicamente.
(...) Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for separado do poder
legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao poder legislativo, o poder sobre a
vidaealiberdade dos cidaddos seriaarbitrario, poisojuiz serialegislador. Se estivesse
unido ao poder executivo, o juiz poderiater aforca de um opressor.

(...) Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou

dos nobres, ou do povo exercesse 0s trés poderes. o de fazer asleis, o de executar as
resol ucdes publicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre os particul ares.®

O proposito central da teoria foi possibilitar a criacd de mecanismos de controles
reciprocos entre os 6rgdos do Estado. A rigor, a separacéo significa contencdo do poder pelo
poder, mediante o sistema de “freios e contrapesos”. De maneira independente, 0os 0rgaos
realizam fungdes distintas, as quais, em maior ou menor medida, acabam por limitar o trabalho
de outros 6rgaos também independentes.®®

Mais de duzentos e cinquenta anos apds a publicacdo de “O Espirito das Leis”, em 1748,
0 dogma da separacdo dos poderes encontra-se positivado em diversas Constituicoes
democréticas, tal qual a brasileira. O passar dos anos, porém, ndo fez com que essa teoria se
desenvolvesse livre de objecdes. Ao contrario, variadas criticas Ihe foram dirigidas. Tendo em
mira o fim aqui proposto — aferir a natureza juridica do Tribunal de Contas —, serdo enfocadas

apenas algumas delas.

8 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Trad.: Cristina Murachco. 2. ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 167.

8 |bid., p. 167-168.

8 |pid., p. 168.

8 TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 182 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 119.
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A primeirainvestida de destague contra a tese de Montesguieu apoia-se naideiade que

0 poder do Estado é uno eindivisivel, pelo que seriainapropriado falar em divisdo ou separacéo
de poderes, tal como explica Roberto Dromi:

A expressdo “separacdo de poderes”, de uso habitual, ndo corresponde com exatiddo

ao contelido, porgue o poder é Unico. Propriamente a divisdo ndo é tal, mas mais bem

uma distribuicdo de faculdades dos 6rgédos hierarquizados do Estado. Nao se deve
seguir afalsaideia de desvinculacéo, isolamento ou antagonismo de poderes.®’

Tomando o Estado como a “ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum de
um povo situado em determinado territorio”®8, tem-se que o poder é marca caracteristica da sua
existéncia, por ser inerente & nog&o de soberania. Logo, ndo ha Estado sem poder.® E o fato de
esse poder ser exercido por mais de um 0rgdo, o que € até habitual e aceitavel, ndo € causa para
a quebra da sua unidade.®

Em verdade, o poder do Estado manifesta-se por meio da diviséo de funcgbes a serem
desenvolvidas pelos seus 6rgaos de soberania, resultando, por conseguinte, na reparticéo de
competéncias proprias de cadaum del es. Sobre essatemética, emboralonga, € pertinente alicéo
de Lourival Vilanova:

A divisdo de poderes importa numa reparticdo de funcfes a érgéos diferentes. Os
Orgdos se tornam, em centros parciais de imputagdo, pontos de referéncia de um
complexo de normas (e seus respectivos suportes facticos). Os érgdos carecem de
personalidade propria: a personalidade total do Estado sobrepde-lhes. Mas a cada
orgdo é distribuido um feixe de atribuicbes, de faculdades, de deveres e de meios
disponivels, para a execucdo de suas fungdes. Esse plexo de direitos/deveres (para
dizer numa férmula abreviada) é competéncia repartida. H4 uma individualidade em

cada érgdo, um diferencial formal e material, indispensavel para demarcar as relagbes
juridicas interorganicas.®

O Estado € o todo integrado pelos 6rgaos que se relacionam entre si de acordo com o
conjunto de direitos, deveres e instrumentos para o desempenho das suas respectivas funcoes,
gue, em sintese, diz respeito auma divisao de competéncias. A um sb tempo, essa distribuicdo
de competéncias constitui a peculiaridade de cada 6rgéo e disciplina as relacfes juridicas

interorganicas.

87 “La expresion «division de poderes», de uso habitual, no corresponde com exactitud al contenido, porque el
poder es Unico. Propiamente la division no es tal, sino més bien una distribuicién de facultades de los 6rganos
jerarquizados del Estado. No hay que seguir la falsa idea de desvinculacion, aislamiento o antagonismo de
poderes”. DROMI, José Roberto. I ntroduccion al derecho administrativo. Madrid: Grouz, 1986, p. 48.

8 DALLARI, Damo de Abreu. Elementos deteoria geral do Estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 119.

8 TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 117.

9 DALLARI, Damo de Abreu, op. cit., p. 216-217.

% VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacéo no direito. 42 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
265.
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Dai por que, segundo se recolhe do escdlio de Uadi Lammégo Bulos, dadas a unidade
(ndo particdo do conteido) e aindecomponibilidade do poder politico (ndo divisdo de forma),
a locugdo “separagdo de Poderes” precisa ser traduzida para “separacdo de fungdes estatais”.
Funcdes essas confiadas a 6rgaos especializados em determinadas tarefas. %

Os drgdos estatais exercem funcdes tipicas e atipicas, de acordo com o critério de
preponderancia das atividades que lhes sdo inerentes. Assim, ao Legislativo incumbe a tarefa
precipua de elaboracdo das leis (funcdo legidlativa), ao Judiciario a atividade de dirimir
conflitos com aptidao para producdo de coisa julgada (funcéo jurisdicional), e a0 Executivo
compete dar aplicacdo as lels, com vistas a execugdo dos servigos publicos (funcdo executiva
ou administrativa)®.

A segunda critica refere-se a0 aparecimento de novas ingtituigcbes do Estado ndo
enquadraveis no rigido modelo de separacéo dos poderes. Sobre esse tema, Jaime Cérdenas
Gracia sustenta que atese da separagdo dos poderes ““(...) é cega ante a apari¢ao de novos 6rgaos
de natureza congtitucional que ndo tém acomodacdo juridico-formal nos trés poderes
tradicionais” (tradugdo nossa).%

No mais das vezes, 0s hovos 0rgaos sdo de ossatura constitucional, representativos do
regime democratico, da cidadania e da propria €eficiéncia do Estado. Expressdo disso € a
organizagdo estatal brasileira, formada, no minimo, pelo Executivo, Legislativo e Judici&rio,
além do Tribunal de Contas e do Ministério Publico. 1sso evidenciaum certo descompasso entre
a cléssica separacio dos poderes e a realidade politico-institucional contemporanea. E o que
expde Odete Medauar, ao falar do anacronismo do principio datriparticdo dos poderes:

Hoje, embora na maioria dos ordenamentos se mantenha o principio da separacéo de
poderes, aférmulaoriginariando se gjustatotal mente arealidade politico-institucional
dos Estados. (...) Além do mais, verifica-se neste fim de século realidade dotada de
maior complexidade em relagcdo a época de Montesquieu: muitas instituigdes sao

dificilmente enquadraveis em algum dos trés classicos poderes, como é o caso do
Ministério Pablico e dos Tribunais de Contas.*®

A titulo ilustrativo, interessante mencionar a formacdo do Estado da Venezuela. A

Constituicdo da Republica Bolivariana da Venezuel a, afastando a teoria tripartite, consagrou a

92 “Veja-se, em rigor, o poder politico é uno (n&o se biparte, esfacelando seu contelido) e indecomponivel (ndo se
divide, cindindo a suaforma). Por isso, quando falamos em separacdo de Poderes, estamos nos reportando a uma
separacao de fungdes estatais, conferidas a 6rgéos especializados para cada atribui¢do”. (grifo do autor). BULOS,
Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 503.

9% BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. So Paulo: Saraiva, 2010, p. 503.

9 ¢[...] es ciega ante la aparicion de nuevos érganos de naturaleza constitucional que no tienen acomodo juridico-
formal en los tres poderes tradicionales”. CARDENAS GRACIA, Jaime. Remover los dogmas. Cuestiones
Constitucionales, n. 6, p. 17-48, México: UNAM, enero-julio, 2002, p. 27.

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moder no. 10. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 29.
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existéncia de cinco poderes. 0 Executivo, o Legislativo, o Judicié&rio, o Cidad&o e o Eleitoral
(art. 136).% A estrutura deste penditimo Poder é composta pela Defensoria Publica, pelo
Ministério Piblico e pela Controladoria-Geral da Republica (art. 237).%

Bruce Ackerman, em recente trabalho, destaca a eclosdo de novas estruturas
organizacionais do Estado no plano mundial, as quais sdo dissonantes do modelo tripartite. Ele
explica que, de forma independente, essas novas unidades exercem importantes fungdes nos
governos atuais. A teoria montesquiana estaria dificultando a apreenséo das caracteristicas e
modos de funcionamento desses Orgaos recentes. Versando sobre esse tema, é relevante
transcrever o seguinte ensinamento do referido autor:

Montesquieu ndo tolerou quatro categorias em seu esquema conceitual. Quase trés
séculos depois, ja passa da hora de repensar a santissima trindade de Montesquieu.
Apesar de seu status candnico, ela nos mantém cegos para 0 surgimento, em nivel
mundial, de novas formas institucionais que nd podem ser categorizadas como
legidlativas, judiciarias ou executivas. Emboraatradicional férmulatripartite falhe ao
capturar os modos caracteristicos de operacdo de tais formas, essas unidades novas e

funcionalmente independentes estdo desempenhando um papel cada vez mais
relevante em governos modernos. %

% Artigo 136. O Poder PUblico se distribui entre o Poder Municipal, o Poder Estadua e o Poder Nacional. O Poder
Publico Nacional se divide em Legidativo, Executivo, Judicial, Cidaddo e Eleitoral. Cada um dos ramos do Poder
Pdblico tem suas funcbes préprias, mas 0s 0rgaos aos quais incumbe seu exercicio colaborardo entre s na
realizacdo dos fins do Estado (tradugéo nossa).

“Articulo 136. El Poder Plblico se distribuye entre el Poder Municipal, €l Poder Estatal y €l Poder Nacional. El
Poder Publico Nacional sedivide en Legidativo, Ejecutivo, Judicial, Ciudadanoy Electoral.

Cada una de las ramas del Poder Publico tiene sus funciones propias, pero los 6rganos a los que incumbe su
ejercicio colaboraran entre si en la realizacion de los fines del Estado”. VENEZUELA. Constituigdo da Republica
Bolivariana da Venezuela, de 15 de dezembro de 1999. In: TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICA. Legislacédo
Republicana Venezuelana Caracas, 1999. Disponivel em:
<http://www.tg.gov.ve/legislacion/constitucion1999.htm>. Acesso em: 9 out. 2011.

97 Artigo 273. O Poder Cidad&o se exerce pelo Conselho Moral Republicano integrado pelo Defensor ou Defensora
do Povo, o Fiscal ou a Fiscal Geral e o Controlador ou Controladora-Geral da Republica. Os 6rgaos do Poder
Cidadéo sao: a Defensoria Piblica do Povo, o Ministério Publico e aControladoria-Geral da Republica, um ou um
de cujos titulares sera designado pelo Conselho Moral Republicano como seu Presidente por periodos de um ano,
podendo ser reeleito. O Poder Cidaddo € independente e seus 6rgaos gozam de autonomia funcional, financeirae
administrativa. Para este fim, dentro do orgamento geral do Estado se |he atribuira uma parte anual variavel. Sua
organizagdo e funcionamento se estabel eceréo em lei orgéanica (tradugdo nossa).

Articulo 273. El Poder Ciudadano se gjerce por € Consgo Mora Republicano integrado por el Defensor o
Defensora del Pueblo, el Fiscal o Fiscala Genera y El Controlador o Controladora General de la Republica. Los
organos del Poder Ciudadano son: la Defensoriadel Pueblo, El Ministerio Plblico y La Controladoria General de
la Republica, uno o una de cuyos titulares serd designado por El Consgjo Moral Republicano como su Presidente
por periodos de un afio, pudiendo ser reelecto. El Poder Ciudadano es independiente y sus érganos gozan de
autonomia funcional, financieray administrativa. A tal efecto, dentro del presupuesto general del Estado se le
asignara una partida anual variable. Su organizacion y funcionamiento se establecera en ley organica
VENEZUELA. Constituicdo daRepublicaBolivarianadaVenezuela, de 15 de dezembro de 1999. In: TRIBUNAL
SUPERIOR DE JUSTICA. Legisacdo Republicana Venezudlana. Caracas, 1999. Disponivel em:
<http://www.tg.gov.ve/legislacion/constitucion1999.htm>. Acesso em: 9 out. 2011.

% ACKERMAN, Bruce. Adeus, Montesquieu. RDA — Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 265,
p. 13-23, jan./abr. 2014, p. 15.
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Portanto, as funcdes estatais, hodiernamente, ndo se restringem aquel as trés (legislativa,
jurisdicional e executiva).®® Com o avanco experimentado pelo Estado contempordneo, a
triparticdo das fungdes tornou-se incapaz de espelhar o controle democrético do exercicio do
poder. Disso resultou a necessidade de criagdo de novos 6rgdos independentes, essenciais a
manutencdo do Estado, dentre os quais as entidades fiscalizadoras superiores.

Com esse ol har sobre 0 dogma da separacdo dos poderes, e atentando para o surgimento
de novas funcdes do Estado, José Luiz Quadros de Magalhdes aponta para o reconhecimento
do Tribunal de Contas como titular da funcéo estatal autdbnoma de fiscalizacéo:

Superando a classica divisdo de poderes (funcbes) do Estado, Legidativo, Judiciario
e Executivo, podemos dizer que o Estado, hoje, necessita de um sistema
sofisticado de exercicio de fungbes que permita a garantia dos processos
democraticos. A Constituicao brasileira de 1988 reconheceu a necessidade de nova
funcdo de fiscalizagdo, e embora o constituinte ndo tenha tido a iniciativa de
mencionar um quarto poder, efetivamente, criou essa quarta fun¢do auténoma

essencia paraademocracia e paraagarantiadalei e da Constituicdo, que é afuncéo
de fiscalizac&0.1® (grifo do autor)

Conguanto a Constituicéo Federal tenha estampado no seu texto o dogma da triparticéo
dos poderes, as disposicOes que tratam do controle externo a cargo do Tribunal de Contas
expressam a certeza de que ndo existem somente as trés funcbes estatais tradicionais. No
arcabouco organizacional do Estado brasileiro, ha um espaco reservado tdo somente ao
exercicio das competéncias das Cortes de Contas, enquanto manifestacdo da funcdo de
fiscalizagdo ou controle. Essa relativa nova forma de exteriorizagdo do poder estatal ndo se
mistura com as atribuicdes dos entes titulares das fungdes legidlativa, administrativa e
jurisdicional.

No direito mexicano, Jaime Cérdenas Gracia identificou, pelo menos, dez 6érgdos
constitucionais autbnomos, dentre os quais o Tribunal de Contas. Para o0 autor, a propagacéo de
Orgdos com essa natureza denuncia as limitages da teoria tripartida do poder politico:

Em outro trabalho, propus para o México os seguintes dez 6rgéos constitucionais
auténomos. Tribuna Constitucional, 6rgdo eleitoral, Ombudsman, Tribunal de

Contas, Banco Central, Ministério Publico, Conselho Geral da Judicatura, o 6rgao
para os meios de comunicagao, 0 6rgéo de informacdo e o 6rgéo para o federalismo.

9 “La division tripartita del poder no se ajusta a la estructura del Estado moderno. Esta division tradicional se
mantiene solo formalmente en los sistemas constitucionales, pues, en la realidad estructural del Estado,
aparecen otros de origen constitucional o no. Asi, las tres formas de manifestacion — gjecutiva, legidativa'y
judicial — no son las Unicas, sino apenas lastres ramas principales del poder publico, en € que aparece com um
mayor predominio, el poder ejecutivo”. DROMI, José Roberto. I ntroduccién al derecho administrativo. Madrid:
Grouz, 1986, p. 51.

100 M AGALHAES, José L uiz Quadros de. A teoria da separacio de poderes e a divisio das funcdes auténomas no
Estado contemporéneo — o Tribunal de Contas como integrante de um poder autdnomo de fiscalizacgo. Revista
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, ano XXVII, v. 7, n. 2, Belo Horizonte: TCE-MG, p. 92-
101, abr./jun. 2009, p. 96-97.
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A proliferagdo atual ou futura de 6rgéos como os mencionados deixa claro que ndo é
possivel seguir pensando numa teoria de divisao de poderes tripartida que ndo abarca
acomplexidade estrutural do Estado contemporaneo (traduco nossa). ' (grifo nosso)

Em sintese, sem preuizo da eventua dissonancia entre critérios classificatorios,
diversos autores contemporaneos preconizam aideiade que o poder do Estado ndo se manifesta
apenas por meio das trés fungdes tradicionais. Ademais, informam o surgimento de, a0 menos,
uma funcdo autbnoma para alocar os 6rgaos autébnomos, como o Tribunal de Contas e 0
Ministério Publico, na estrutura do Estado.

2.4.4. O Tribunal de Contas como érgéo constitucional auténomo

As consideracoes precedentes permitiram redimensionar a doutrina da separacdo dos
poderes e promover a adequada demarcacdo da taxionomia do Tribunal de Contas na
organizacdo do Estado brasileiro. De acordo com Frederico Pardini, “tanto a posicdo
distanciada com relac@o aos Poderes, quanto o tratamento amplo e especifico adotado pela
Constituigao” justificam a adogdo da expressdo “orgao autdnomo de destaque constitucional”
paradesignar o Tribunal de Contas.?

Tal concepcdo merece detalhamentos, porquanto dizer que determinado 6rgdo possui as
qualidades “constitucional” e “autdnomo” reclama uma explicag@o sobre quais critérios foram
empregados para se chegar a essa conclusdo. Mesmo porgue tais caracteristicas ndo sao
exclusivas do Tribunal de Contas. Além de justificar a natureza juridica dessa Corte, a
estipulacdo de critérios tem a utilidade de definir a taxionomia de outros 0rgéos.

Neste trabalho sdo adotados os critérios alinhavados por Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, tendo por base os ensinamentos de Enrico Spagna Musso. Este autor, admirado com o
pluralismo organico do Estado contemporaneo, propde quatro critérios para a identificacéo de

um 6rgdo de matriz constitucional .

101 “En outro trabajo he propuesto para México los siguientes diez érganos constitucionales auténomos: Tribunal
Constitucional, érgano electoral, Ombudsman, Tribunal de Cuentas, Banco Central, Ministerio Publico, Consejo
General de la Judicatura, el 6rgano para los medios de comunicacion, el 6rgano de informacion y el érgano para
¢l federalismo. La proliferacion actual o futura de 6rganos como los mencionados, pone en claro que no es posible
seguir pensando en unateoria de divisiéon de poderes tripartita que no se haga cargo de la complgjidad estructural
del Estado contemporaneo”. CARDENAS GRACIA, Jaime. Remover los dogmas. Cuestiones Constitucionales,
n. 6, p. 17-48, México. UNAM, enero-julio, 2002, p. 28. De modo analogo, Roberto Dromi situa o Tribunal de
Contas na categoria dos orgdos “extrapoderes”, numa tentativa de situar o Tribunal de Contas na estrutura do
Estado. DROMI, José Roberto. I ntroduccion al derecho administrativo. Madrid: Grouz, 1986, p. 52.

102 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: drgéo de destaque constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 158.
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O primeiro deles é o (@) critério formal: “qualquer 6rgdo ou conjunto de 6rgdos sera
consgtitucional, desde que previsto no Texto Magno, o que, por ser um critério insuficiente, leva-
nos forcosamente a considerar o aspecto material”.’%® Sob esse aspecto, € indubitéavel que a
matriz constitucional do Tribuna de Contas possui regulacdo em numerosos dispositivos da
Lei Maior (p. ex., art. 31, 88 1°e 4°, art. 33 § 2°, art. 71, etc.).

Em segundo lugar, o (b) critério material, a partir do qual o érgéo analisado podera ser
emoldurado de acordo com trés aternativas. (b.1.) sera érgdo constitucional subordinante ou
subordinado, a depender do que resulte do cotejo das suas funcdes com as de outros 0rgaos;
(b.2.) sera 6rgéo constitucional essencial ou ndo essencial, caso suas fungdes sejam ou ndo
“expressdes imediatas da soberania ou aquelas cujo exercicio seja necess&rio a propria
existéncia do Estado, ou ambos™; (b.3.) serd 6rgao constitucional garantidor ou ndo dos valores
politico-constitucionais do Estado, se tiver “conexdo com as formas e regimes de governos
adotados” 104

Ao abrigo do aspecto material, consoante exame feito por Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, o Tribunal de Contas ostenta os seguintes atributos no ordenamento juridico pétrio: (1) é
orgao subordinante, porque ndo esta hierarquicamente subordinado a qualquer outro 6rgéo
estatal, como visto algures (item 1.4.2); (2) é 6rgéo essencial, pois, ao redizar afiscalizagdo e
o controle das finangas publicas, exerce funcdo necessdria a propria existéncia do Estado
Democrético de Direito e que repercute na esfera de agentes politicos de diversos érgéos; (3) é
Orgdo garantidor dos valores politico-constitucionais do Estado, porque exerce funcdes
indispensaveis ao funcionamento dos principios republicano e democratico, no que concerne a
gestdo dos recursos publicos. Essa missao envolve a fiscalizac8o e o controle da “disposigdo
politico-administrativa dos recursos retirados impositivamente dos contribuintes”.**®

Sendo assim, com amparo nos critérios erigidos por Enrico Spagna Musso, o Tribunal
de Contas da Unido é 6rgéo constitucional autdbnomo, subordinante e essencial. Na estrutura
organizacional do Estado brasileiro, exerce relevante papel para a efetivacdo de certos valores
politicos. Escapando aos rigidos quadrantes da teoria cléssica da divisdo dos poderes, a Corte
de Contas desempenha de forma independente uma funcdo de controle das financas estatais,

expressa nas competéncias que Ihe foram confiadas.

18 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Algumas notas sobre drgéos constitucionalmente auténomos (um
estudo de caso sobre os Tribunais de Contas no Brasil). Revista de Direito Administrativo, v. 223, Rio de Janeiro:
Renovar, p. 1-24, jan./mar. 2001, p. 10.

1% 1bid., p. 11.

15 1bid., p. 12.
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2.5. Competéncia Julgadora

2.5.1. Questdes gerais

E encontradica na doutrina a assertiva de que o Tribunal de Contas possui vérias
funcOes. Fala-se, assim, em fungdes fiscalizadora, judicante ou julgadora, sancionadora,
consultiva, informativa, corretiva, normativa, entre outras.’®® Acontece, arigor, que as Cortes
de Contas possuem apenas uma funcdo tipica, qual sgja o controle externo dos recursos
publicos.

O poder do Estado, isto sim, exprime-se por meio de vérias func¢bes. jurisdicional,
legislativa, administrativa, controladora e, possivelmente, outras mais. Aos 6rgaos incumbidos
de exercer cada uma dessas funcdes, 0 ordenamento juridico estabelece competéncias. Diogo
de Figueiredo Moreira Neto esclarece:

Mas, se 0 poder do Estado €, por definicdo, uno e indivisivel, o seu emprego aparece
diversificadissimamente desdobrado, ndo prescindindo da possibilidade de expressar-
se, igua mente, de muitos modos, para executar distintas fungdes, que se apresentam
assm como modos de expressdo do poder estatal, cabendo as Constituices a

definicdo daexpressado limitadora e condicionadora do emprego do poder estatal pelo
instituto da competéncia.'%’ (grifo do autor)

O ordenamento juridico viabiliza o desdobramento necessario do poder politico em
funcdes, e das funcBes em competéncias. A partir do poder uno e indivisivel sdo constituidas
as diversas fungdes de determinado Estado. E cada funcéo é o ponto de partida para a criacdo
das competéncias dos 6rgaos publicos. Entéo, por derivacdo do poder estatal, tem-se a funcéo
de controle externo, daqual se originam as competéncias constitucionais e infraconstitucionais
do Tribunal de Contas.

Nessa direcéo, calha reproduzir as consideracdes de Carlos Ayres Britto, nas quais ele
realca a distingdo entre a funcéo exercida pelo Tribunal de Contas, consistente no controle
externo, e as suas competéncias:

Realmente, nem toda funcdo de controle externo, a cargo do Tribunal de Contas da

Uni&o, € compul soriamente compartilhada com o Congresso Nacional. Além disso, é
preciso conceituar funcdo e competéncia como coisas distintas, pois a funcdo é uma

106 CASTARDO, Hamilton Fernando. O tribunal de contasno ordenamento juridico brasileiro. Campinas: Sdo
Paulo, 2007, p. 84-85; DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. Asfuncdes do tribunal de contase o
estado de direito. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 97-99; SANTOS, Jair Lima. Tribunal de Contas da Unido
& controles estatal e social da administragdo publica. Curitiba: Jurug, 2003, p. 75-77.

17 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Algumas notas sobre drgéos constitucionalmente auténomos (um
estudo de caso sobre os Tribunais de Contas no Brasil). Revista de Direito Administrativo, v. 223, Rio de Janeiro:
Renovar, p. 1-24, jan./mar. 2001, p. 7.



S0, e as competéncias € que sdo multiplas. A funcdo € unicamente a de controle
externo, e tudo o mais ja se traduz em competéncias(...).1% (grifo do autor)

Desse modo, mais adequado € referir-se as competéncias julgadora, fiscalizadora,
consultiva, corretiva, sancionadora, entre outras, do Tribunal de Contas, e ndo a funcdes.
Dessarte, delimitando afuncéo de controle externo, a CartadaRepublica, em seu art. 71, incisos
del aXl, 88 1° e 29, estabelece o rol das principais competéncias constitucionais do Tribunal
de Contas da Uni&o, o qual deve servir como parametro para os demais Tribunais e Conselhos
de Contas do pais.

Segundo observa Evandro Martins Guerra, tais competéncias podem ser classificadas
em “competéncias de auxilio ao Legislativo” e “competéncias exclusivas” da Corte de Contas.
A diferenca € que nestas inexiste o carater de cooperacao funcional com outro érgdo, enquanto
naquelas o Tribunal atua auxiliando diretamente o Parlamento.1%®

S80 exemplos das primeiras. (a) emitir parecer prévio a respeito das contas anuais do
Chefe do Executivo (art. 71, I, CF); (b) por solicitagdo do Legisativo e de suas comissbes
técnicas ou de inquérito, realizar inspecbes e auditorias de natureza contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, no ambito daadministracéo do Legidativo, Executivo
e Judiciério, bem como nas entidades da administracdo indireta (art. 71, 1V, CF); e (c) prestar
informacfes ao Legidativo, as suas Casas ou comissdes, sobre a fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, bem como sobre os resultados de auditorias
e inspecoes realizadas.

Ja o rol de competéncias exclusivas € mais extenso, compreendendo as seguintes
atribuicbes. (a) o julgamento das contas dos responsaveis por recursos publicos da
administracdo publica e das contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo aos cofres publicos (art. 71, 11, CF); (b) aapreciacdo, para
fins de registro, da legalidade dos atos de pessoal (admissdo, aposentadorias, reformas e
pensoes) (art. 71, 111, CF); (c) afiscalizagdo das contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital social a Uni&o participe (art. 71, V, CF); (d) a fiscalizagdo da aplicacéo de
quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, guste ou outros

instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio (art. 71, VI, CF), etc.

18 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: CUNHA, Sérgio Sérvulo da; e
GRAU, Eros Roberto (coord.). Estudos de direito constitucional em homenagem a José Afonso da Silva. Séo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 89-100, p. 94-95.

189 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracdo publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 171.
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O objeto de investigacao do presente estudo € o0 exercicio da competéncia exclusiva de
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens, dinheiros e valores
publicos, com enfoque no Tribunal de Contas da Unido, nos termos do art. 71, Il, da CF. A
interpretacéo dessa disposi¢do normativa certamente demandara o recurso a outros enunciados
congtitucionais e infraconstitucionais, especialmente aqueles contidos na Lei n°® 8.443/92 (Lei
Organicado TCU).

No plano constitucional, destacam os enunciados do paragrafo Unico do art. 70, que
apresenta o catdlogo geral de pessoas sujeitas ao controle do TCU:

Art. 70 (omissis)
Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores

publicos ou pelos quais a Uni&o responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes
de natureza pecuni&ria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998).

Mediante a interpretacdo conjunta dessa disposi¢céo com o enunciado do art. 71, 11, da
CF, que estabel ece a competéncia judicante do TCU, é possivel estipular simplificadamente os
sujeitos passivos do dever de prestar contas:
a) julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagbes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Piblico federal;
b) julgar as contas de qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que der
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério
guando essa pessoa: (1) utilizar, arrecadar, guardar, gerenciar ou administrar
dinheiros, bens e valores publicos; (2) utilizar, arrecadar, guardar, gerenciar ou

administrar dinheiros, bens e valores publicos pelos quais a Unido responda; ou (3)
em nome da Uni&o, assumir obrigacdes de natureza pecuniéria.!*®

Outro aspecto essencia a ser lembrado é a competéncia sancionadora, segundo a qual,
em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, cabe ao Tribuna de Contas
aplicar aos responsaveis as sangoes previstas em lei, fixando, entre outras cominagdes, multa
proporcional a dano causado ao erario (art. 71, VIII, CF). A aplicacdo de sancles esta
intimamente ligada a competéncia judicante. Para que possa punir 0Sresponsavei s, € necessario
que, antes, o Tribunal realize algum julgamento.

N&o por outra razdo, Ricardo Lobo Torres ensina que a competéncia sancionadora
“decorre do proprio julgamento das contas, que, apurando irregularidade ou ilegalidade,

culminard com a imputacéo do débito correspondente ao prejuizo causado acrescido da multa

110 CAVALCANTI, Augusto Sherman. Aspectos da competéncia julgadora dos Tribunais de Contas. Revista de
Direito Administrativo, n. 237, Rio de Janeiro: Renovar, p. 327-339, jul./set. 2004, p. 329.
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proporcional”.!! No fundo, o que a Congtituicdo fez foi munir o Tribuna de Contas de
Instrumentos coercitivos que possibilitassem o cumprimento de suas determinagdes, consistente
no poder de aplicar sancdes aos gestores faltosos.**? Além disso, quando do julgamento resultar
aimputacdo de débito ou multa, a decisdo da Corte tera forca de titulo executivo, nos termos
do art. 71, § 3°, da Carta da Republica.

2.5.2. Naturezajuridica da competénciajulgadora

Questdo antiga e até hoje controvertida diz respeito a natureza juridica da competéncia
julgadora dos Tribunais de Contas. De maneira geral, ha duas correntes de pensamento acerca
dessa tematica: uma diz ter aguela competéncia natureza jurisdicional, e a outra sustenta a
natureza meramente administrativa dos provimentos deci sorios emanados da Corte de Contas.

Na primeira situagdo, o Tribunal de Contas seria assemelhado aos tribunais judiciérios
do ponto de vista da funcdo jurisdicional exercida por esses 6rgdos. Nesse sentido, assevera
Raimundo de Menezes Vieira

(...) as decisdes dos Tribunais de Contas referentes aimputacdo de débito ou multa se

equiparam, por forca de mandamento constitucional, as sentencas condenatorias
proferidas por juizo monocrético ou aos acorddos dos Tribunais Judiciarios.**

O argumento principal dessa tese € o fato de terem sido empregados os termos
“jurisdi¢do” e “julgar” pelo Constituinte originario ao tratar do TCU. Com base nisso, os
adeptos dessa posi¢do doutrindria sustentam que a funcdo jurisdicional ndo seria monopdlio do
Judiciario, tendo a propria Constituicdo, e ndo alei, atribuido o exercicio dajurisdicdo a outros
0rgdos, como o Legidativo (art. 52, | ell, CF) e o Tribuna de Contas (art. 71, |1, CF).

Mesmo dentro dessa concepcdo que enxerga um diferencial na competéncia julgadora
das Casas de Contas, ha algumas distingdes de nomenclaturas. Castro Nunes chamou tal
competéncia de “juizo constitucional de contas”!4 enquanto Miguel Reale a denominou de

“funcdo jurisdicional de natureza administrativa”, nestes termos:

Parece-me, em suma, que melhor se caracterizaria o Tribunal de Contas
reconhecendo-lhe o exercicio, dém de outras de mero controle, de funcdo

111 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. Vol. V: orgamento na
Constituicgo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 347.

112 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracdo publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 183.

113 VIEIRA, Raimundo de Menezes. Tribunal de Contas: o valor de suas decisdes. Revista de Infor magdo
L egidlativa, ano 27, n. 106, Brasilia: Senado Federal, p. 103-108, abr./jun. 1990, p. 108.

114 NUNES, Castro. Teoria e prética do poder judiciario. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1943, p. 30.
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jurisdicional de natureza administrativa, como decorréncia do exame global dos
dispositivos constitucionais que Ihe conferem estrutura e dignidade de um verdadeiro
tribunal .11

Athos Gusméo Carneiro, sustentando a existéncia de exercicio da jurisdicéo fora do
Judiciério, qualificou a competéncia julgadora do Orgdo de Contas como um dos casos de
“jurisdi¢do anémala”, ao lado dosjulgamentos sobreimpeachment e crimes de responsabilidade
do Senado Federal .11

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, ap0s defender que as decisdes dos Tribunais de Contas
gozam da definitividade propria da coisa julgada, assinala que “é possivel indicar que o
Tribunal de Contas, a exemplo dos 6rgdos do Poder Judiciério, produz decisdes de natureza
jurisdicional (...)”.*}” Desse modo, a deliberacio sobre a regularidade ou ndo das contas
publicas, além de ser exclusivado Tribunal de Contas, possuiria natureza jurisdicional .18

Em sentido adverso, a segunda corrente, daqueles que professam em prol da natureza
estritamente administrativa dos provimentos do Tribunal de Contas, invoca o monopdlio da
funcdo jurisdicional pelo Judici&rio (art. 5°, XXXV, CF). Ou sga, a Corte de Contas deveria
ser identificada como um tribunal administrativo qualquer. Os apoiadores dessa segunda tese
esclarecem que os termos “jurisdi¢do” e “julgar”, ambos utilizados pelo Constituinte ao tratar
do Tribunal de Contas, ndo teriam sido aplicados no sentido técnico de fungéo jurisdicional,
motivo por que as decisdes dessa Corte estariam sujeitas aamplarevisdo judicial.

Num momento anterior a Carta Magna de 1988, José Cretella Junior ja advertia que as
atribui¢bes das Cortes de Contas ndo se revestiriam de caréter jurisdicional. Para o autor, todas
as “funcdes” desse organismo de controle seriam de natureza administrativa, pois ele ndo julga
propriamente, nem integra a estrutura do Poder Judiciério.t®

Guiado por essa linha de entendimento, Antdnio Joaquim Ferreira Custddio apresenta

suas conclusdes sobre a eficicia das decisbes das Cortes de Contas. Tendo como premissa a

115 REALE, Miguel. Questes de direito. Sdo Paulo: Sugestdes Literérias, 1981, p. 83.

116 CARNEIRO, Athos Gusméo. Jurisdicio e competéncia. 9. ed. S50 Paulo: Saraiva, 1999, p. 12.

117 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Da funcao jurisdicional pelos Tribunais de Contas. Revista Eletrénica
sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Ingtituto Brasileiro de Direito Pablico, n. 20, dez./fev. 2009.
Disponivel em:  <http://www.direitodoestado.com/revistasyRERE-20-DEZEM BRO-2009-JORGE-UL I SSES-
JACOBY .pdf>. Acesso em: 20 nov. 2011.

118 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da administracdo publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2007, p. 121. Compartindo desse modo de pensar, Fernando Jayme diz: “a Constituicdo da
Republicade 1988, sem exigir profundos questionamentos exegéticos, deixaevidenciado que o Tribunal de Contas
exerce funcdo jurisdicional quando julga as contas publicas”. JAYME, Fernando G. A competéncia jurisdicional
dos Tribunais de Contas do Brasil. Revista do Tribunal de Contas de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XX,
n. 4, 2002. Disponivel em: <http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/2002/04/-sumario?next=5>. Acesso em:
9 out. 2011.

119 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de | nfor mag&o L egidlativa,
a. 24, n. 94, Brasilia: Senado Federal, p. 183-198, abr./jun. 1987, p. 183.
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tese de que a Corte seria 6rgéo auxiliar do Legidativo, pensamento do qual se discorda,
conforme tratado no item 2.4.2, o autor sustenta que as decisdes daguele 6rgéo de controle
ostentariam natureza administrativa:
(...) @ Os Tribunais de Contas ndo sdo 6rgdos do Poder Judiciario; sdo Orgdos
auxiliares do Poder Legidativo, dotados de atribui¢des constitucionais especificas; b)
suas decisdes, portanto, ndo sdo de natureza jurisdicional; revestem-se de natureza
administrativa, sendo obrigatérias para a Administracdo Publica, que Ihes deve dar

integral cumprimento; todavia, sdo passiveis de revisdo pelo Poder Judiciério, ao qual
compete o controle e a tutela jurisdicionais.'?

Ricardo Lobo Torres afirma que a Casa de Contas “(...) pratica atos de natureza
formalmente administrativa e, excluido o julgamento das contas dos administradores e
responsaveis, também materialmente administrativos”.*?! Significa dizer que td0 somente sob
0 viés material é que o poder de julgar teria natureza jurisdicional, mantendo a feicéo
administrativa formal. Com outras palavras, de modo mais enfético, Regis Fernandes de
Oliveiraleciona

Entendo jurisdicional o julgamento de litigios que venham a operar coisa julgada. O
mais, ou sgja, aquilo que pode ser revisto e reapreciado por outro 6rgéo ndo julga

definitivamente, e, pois, a decisdo que produz é administrativa. (...) Nesse sentido,
apenas se vé& competéncia administrativa no Tribunal de Contas.*?

Com alicenca que os autores mencionados merecem, discorda-se dessa dicotomia entre
natureza jurisdicional e natureza administrativa. Conforme observa Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, trata-se de discussdo ja ultrapassada.}?® Em certa medida, as duas correntes de
pensamento acima expostas partem de uma premissa equivocada, a de que existem apenas trés
funcOes estatais: administrativa, legidativa e jurisdicional. Além disso, consideram como
funcéo o que, naverdade, € apenas uma competéncia oriunda de umafuncéo (controle externo).

S80 resquicios dacléssicatriparticdo dos poderes, a partir da qual setoma por base uma
estrutura estatal pré-fabricada, na tentativa va de enquadrar a Corte de Contas numa daguelas
trés fungdes. Ora o critério de definicéo € negativo — se ndo legisla, nem julga ou exerce funcéo
administrativa —, ora o critério € misto — € 6rgéo que exerce as funcdes jurisdiciona e
administrativa.

120 cUSTODIO, Antdnio Joaquim Ferreira. Eficéciadas decisdes dos Tribunais de Contas. Revistados Tribunais,
ano 81, v. 685, S0 Paulo: Revistados Tribunais, p. 7-14, nov. 1992, p.14.

121 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributério. Vol. V: orcamento na
Constituicgo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 360.

122 OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 507.
122 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Algumas notas sobre 6rgéos constituci onalmente auténomos (um
estudo de caso sobre os Tribunais de Contas no Brasil). Revista de Direito Administrativo, v. 223, Rio de Janeiro:
Renovar, p. 1-24, jan./mar. 2001, p. 14.
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A posicdo adotada neste estudo é a de que o Tribunal de Contas é 6rgéo constitucional
independente, dotado de uma funcgéo estatal tipica e autbnoma de controle externo dos gastos
publicos. Como corolario desse modo de pensar, nenhumadas competénciastipicas do Tribunal
de Contas possui natureza administrativa ou jurisdicional. Todas elas tém a mesma raiz: a
funcéo de controle. A Corte fiscaliza e julga com vistas ao cumprimento dessa misséo que lhe
foi outorgada pelo texto constitucional.

Carlos Ayres Britto rechaca o carater jurisdicional das deliberacGes dos Tribunais de
Contas, ao fundamento de que afuncgdo jurisdicional pertence exclusivamente ao Judiciério. A
prépria Corte de Contas nem sequer figurano rol dos 6rgdos essenciais a essa funcao:

(...) fica evidenciado que os Tribunais de Contas ndo exercem a chamada fungdo
jurisdicional do Estado. A fungdo jurisdicional do Estado é exclusiva do Poder
Judici&rio e é por isso que as Cortes de Contas: (a) ndo fazem parte da relagdo dos
Orgdios componentes desse Poder (0 Judiciério), (...) (b) também ndo se integram no

rol das ingtituicBes categorizadas como instituicbes essenciais a tal funcdo (a
jurisdicional).'?*

Ao mesmo tempo, o referido autor assere que o Tribunal de Contas ndo € tribunal
meramente administrativo, como se diz amilde. Sua natureza seria mista: politica e
administrativa. E tribunal politico porque o seu regime juridico encontra-se delineado
diretamente no texto constitucional, tendo o dever de controlar tecnicamente também as
despesas de 0rgéos politicos. A natureza administrativa decorreria da sua regulagdo no plano
infraconstitucional, conforme se depreende deste trecho:

(...) nenhum Tribunal de Contas é Tribunal singelamente administrativo (ao contréario
do que se tem afirmado, amiudadamente). N&o pode ser um Tribunal t&o-somente
administrativo um 6rgdo cujo regime juridico é centralmente constitucional. (...) as
Casas de Contas se constituem em Tribunais de tomo politico e administrativo a um

s6 tempo. Palitico, nos termos da Constitui¢cdo; administrativo, nostermosdalei. Tal
como se da com a naturezajuridica de toda pessoa estatal federada.'?® (grifo do autor)

Para Ayres Britto, haumarelacéo diretaentre adimensao politicado Tribunal de Contas
e sua aptidao para fiscalizar as entidades da administracdo dos trés Poderes e julgar as contas
dos administradores e demais responsaveis por bens, valores e dinheiros publicos. Tais

competéncias realcam o aspecto politico da Corte: “(...) se os Tribunais de Contas ndo

124 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: CUNHA, Sérgio Sérvulo da; e
GRAU, Eros Roberto (coord.). Estudos de direito constitucional em homenagem a José Afonso da Silva. Séo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 89-100, p. 96.

125 1bid., p. 89-100 e 97-98.
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ostentassem dimensdo politica, ndo ficariam habilitados a julgar as contas dos administradores
e fiscalizar as unidades administrativas de qualquer dos trés Poderes estatais”. 1%

Concorda-se parcidmente com 0 pensamento do mencionado autor, porquanto o
Tribunal de Contas ostenta feicdo administrativa apenas quando, como qualquer outro 6rgéo,
realiza a administracéo da sua organizacdo interna, dos seus procedimentos, do seu corpo de
servidores, etc. O mero fato de parcela do seu regimejuridico estar prescrito em lei ndo o torna
tribunal administrativo. Ora, € natural que a Constituicdo remetaalei aregulacéo especificada
atuacdo de diversos 0rgaos, inclusive daqueles integrantes do Judiciario. Mas nem por iSso se
diz que as varas ou tribunais judiciérios tém indole jurisdicional e administrativa.

O elemento administrativo (previsdo legal), em certa medida, esté presente em todos 0s
Orgaos da estrutura do Estado, no sentido de organizacéo interna, funcionamento, de bases para
viabilizar o atendimento da sua atividade-fim. No exercicio da sua funcéo tipica — controle
externo —, o Tribunal de Contas manifesta sua indole politico-institucional porque controla o
manuseio de recursos publicos de todas as pessoas, inclusive daquelas situadas nas unidades
dos trés “poderes”. O mesmo sucede por influéncia da forma de escolha dos seus membros, que
é feita pelo Chefe do Executivo e pelos membros do Legidativo. Ha critérios rigorosos
previstos no texto da Constitui¢do, mas ndo se pode negar a margem politica que permeia a
indicacdo dos consel heiros ou ministros de contas. Felizmente ou infelizmente, essafoi aopcao
do Constituinte originario.

N&o obstante, ha de ser ressaltado que, a despeito dessa conotacao politica, a execucdo
do controle externo reclama a atuacdo tecnicista do Tribunal de Contas. A Carta Politica de
1988 fixou as raias materiais do controle sobre a gestdo de recursos financeiros do Estado.
Todas as competéncias da Corte se reinem na andlise contabil, financeira, orcamentéria,
patrimonial e operacional dos atos e contratos administrativos, sob os aspectos de legalidade,
legitimidade e economicidade.

Umaatividade desse jaez exige do 6rgao responsavel um forte aparato técnico. Tal como
sucede, por exemplo, com a formagao tecnicista de seus agentes e a presenca de unidades
técnicas em todo o pais, setores responsaveis pelainstrucdo dos processos de fiscalizacéo e de

contas. De acordo com Jarbas Maranhdo, “Nasceram, assim, as Cortes de Contas da necessidade

126 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: CUNHA, Sérgio Sérvulo da; e
GRAU, Eros Roberto (coord.). Estudos de direito constitucional em homenagem a José Afonso da Silva. Séo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 89-100, p. 99.
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de novos critérios para a mencionada fiscalizac8o, inclusive a de emprestar-lhe um caréter
técnico e isento”. %’

O Tribunal de Contas n&o é 6rgao jurisdicional nem administrativo. E 6rgéo de controle
externo, autbnomo, independente, fora da triparticdo de funcdes do Estado. Ele ostenta certa
conotacdo politica porque controla pessoas e 6rgéos de natureza politica. Os seus membros, em
regra, devem possuir vasto conhecimento juridico, bem como de administragdo e financas
publicas. Mas suas decisdes devem se revestir de carater eminentemente técnico, sem que sgja

deixada de lado a sensibilidade politica dos seus membros.'?8

2.5.3. Coisajulgada e decisdo do Tribunal de Contas

Neste momento do trabalho, em que se discute a competéncia judicante do Tribunal de
Contas, € propicio abordar a questdo da coisajulgada, por ser tema que tem relacdo direta com
aproblemética dos limites de atuacdo do Judiciario, aqual seraabordadacom mais detalhesem
ocasi 80 oportuna.

Deraiz constitucional, acoisajulgada éinstituto juridico que visaagarantir aseguranca
juridica das decisdes judiciais. Nem mesmo por meio de lei ela pode ser prejudicada (art. 5°,
XXXV, Sob o prisma do direito processual, a coisa julgada consiste na “(...) imutabilidade
da norma juridica individualizada contida na parte dispositiva de uma decisdo judicial”.*** O
cerne da coisa julgada € exatamente imutabilidade do provimento jurisdicional.

A doutrina processualista comumente faz a divisdo entre coisa julgada formal e coisa
julgada material. A primeira é a coisa julgada que acontece dentro do processo onde se deu a
producdo de decisdo judicial insuscetivel deimpugnacdo pelaviarecursal. Jaasegunda— coisa
julgada material — consiste na imutabilidade da deciséo judicial dentro e fora do processo em
gue ela foi produzida. Logo, nessa hipétese, o contelldo da decisdo ndo poderia ser discutido
em qualquer outro processo.™®

Por essa perspectiva, 0 acorddo do Tribunal de Contas, ainda que no exercicio de sua

competéncia julgadora, ndo produz coisa julgada material. Ou sgja, esse acdrddo ndo possui a

127 MARANHAO, Jarbas. A propésito do tribunal de contas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2003, p. 26.

128 KELLES, Mércio Ferreira. Controle da administrac&o publica democr atica: tribunal de contas no controle
da LRF. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 221.

128 XXXV — alei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisajulgada;

130 BRAGA, Paula Sarno; DIDIER JR., Fredie; OLIVEIRA, Rafael. Curso de direito processual civil: teoriada
prova, direito probatdrio, teoria do precedente, decisdo judicial, coisa julgada e antecipagdo dos efeitos da tutela.
Vol. 2. 4. ed. Salvador: Juspodvim, 2009, p. 408.

131 |bid., p. 408-409.
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mesma conformacao juridico-processua de uma decisdo proferida pelo Judiciario. Com efeito,
no direito patrio, “A coisa julgada ¢ situagdo juridica que diz respeito exclusivamente as
decisdes jurisdicionais. Somente uma decisdo judicial pode tornar-se indiscutivel e imutavel
pela coisa julgada material”.**?

Tendo em vistaaregrapresente no art. 5°, XXXV, da CF, diz-se que nosso ordenamento
juridico consagrou o sistema de jurisdicdo una (modelo inglés); este difere do sistema de
jurisdicéo dupla (modelo francés), em que o Conselho de Estado € o 6rgdo competente para
resolver de forma definitiva os conflitos surgidos em matéria administrativa'® Aliés,
historicamente o direito brasileiro nunca agasalhou esse model o de contencioso administrativo
francés, enquanto ordem judicante apartada material e formalmente da Administragdo Publica
e do Judiciario. A esse respeito, assere Eduardo Lobo Botelho Gualazzi:

(...) concluimos que, no Brasil, jamais, em tempo algum, existiu o contencioso
administrativo de modelo francés, constituido de aparelhamento diferenciado,

auténomo, para resolver litigios, entre Administraco e administrado, em matéria
administrativa. '

Apesar disso, é comum encontrar autores que fazem referéncia a chamada “coisajulgada
administrativa” como atributo de decisdes de o6rgaos da Administragdo Publica e do proprio

Tribunal de Contas. Neste particular, € 0 escolio de Miguel Reale:

Outro argumento, e essencial, a caracterizacdo da competéncia parajulgar conferida,
em determinados casos, aos Tribunais de Contas como sendo jurisdicional
administrativa, resultado fato de que as suas decisdes sdo insuscetivel s de revogacao
na esfera da Administracdo Publica O que a Corte de Contas estabelece, no
desempenho de suas atribuicBes constitucionais, vincula as autoridades
administrativas. Poder-se-iafalar, e o simile nada tem de aberrante, em coisa julgada
administrativa, que o corolério natural do principio dominante dairrevogabilidade das
decisdes do Tribunal de Contas pela prépria Administraggo.'*

Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que “Toda vez que a Administracdo decidir

um dado assunto em Ultimainstancia, de modo contencioso, ocorrerd a chamada ‘coisa julgada

12 DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: teoria geral do processo e processo de conhecimento.
Vol. 1. 10. ed. Salvador: Juspodivm, 2008, p. 74.

133 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Astransformagdesda justica administrativa: dasindicabilidade restrita
aplenitude jurisdicional. Uma mudanca de paradigma? Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 25.

13 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Justica administrativa. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p. 149
e 159.

135 REALE, Miguel. Questbes de direito. Sdo Paulo: Sugestdes literérias, 1981, p. 84. No mesmo sentido,
mencionam-se 0s seguintes autores: SALUSTIANO, Sergio Ricardo de Mendonga. A coisajulgadaem tomadas e
prestacOes de contas ordinarias. In: SOUSA JUNIOR, José Geraldo de (Org.). Sociedade democr atica, direito
publico e controle externo. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2006, p. 502-504. No mesmo sentido:
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 627.
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administrativa’.**® Porém, o aludido autor esclarece que a coisa julgada administrativa ndo
possui 0 mesmo alcance da coisa julgada materia judicial (chamada por ele de coisa julgada
propriamente dita). Dai por que aimutabilidade da decisdo administrativase restringe ao ambito
daprépria Administracdo, inexistindo 6bice a que terceiros prejudicados recorram ao Judiciario
visando a corregdo ou a anulagio dessa decisio.t%’

Com relagdo ao Tribunal de Contas, em especifico, Victor Nunes Leal expde o contetido
da coisa julgada administrativa: “Da posi¢do peculiar do Tribuna de Contas no mecanismo do
Estado resulta que suas decisfes sdo obrigatérias para os oOrgdos administrativos (...).
Consequentemente, ndo pode a administracdo rever aquelas decisdes”.

Em sintese, “A coisa julgada administrativa, desse modo, significa t&0 somente que
determinado assunto decidido na via administrativa ndo mais podera sofrer ateracdo nessa
mesma via administrativa, embora possa sé-1o na via judicial”, conforme bem observa José dos
Santos Carvaho Filho.1%

Pensar desse modo € levar em contaaopcao politicado Constituinte originério ao adotar
o jareferido principio da unicidade da tutela jurisdicional (art. 5°, XXXV, da CF), segundo o
qual ajurisdicdo, enquanto funcdo estatal, é exercida preponderantemente por um Unico 6rgao
estatal, o Judiciario. Precisamente por isso Paulo Cesar Conrado leciona que “apenas as
decisdes do Poder Judiciario estariam habilitadas a incorporar o principal efeito decorrente do
fenomeno da coisa julgada, tal seja, a definitividade”. 14

Nesse contexto, se fosse necessario rotular o julgado do Tribunal de Contas, na sua
relativa aptiddo para ser definitiva, talvez fosse mais coerente falar em “coisa controlada” (res
veridicta), dado que, como ja exposto, esse 6rgdo de controle é titular de uma funcéo estatal
especifica — controle externo. Tal como sustenta Marques Oliveira: “Assim como o produto
final da funcdo jurisdicional € a coisajulgada, res judicata, para a funcdo controle teremos a
coisa controlada, res veridicta”. 1

O certo € que, independentemente da nomenclatura escol hida para representar a por¢ao
de imutabilidade que pode oferecer o decisum das Cortes de Contas, se coisa julgada

1% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2009,
p. 453.

137 | pid., p. 452.

138 |LEAL, Victor Nunes. Problemas de direito publico e outros problemas. Vol. 1. Brasilia: Ministério da
Justica, 1997, p. 227.

13 CARVALHO FILHO, José dos Santos. M anual de direito administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p.
954,

140 CONRADO, Paulo Cesar. Introducéo ateoria geral do processo civil. 2 ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003,
p. 69.

141 OLIVEIRA, Marques. O Tribunal de Contas, os limites da “res veredicta” € o contencioso administrativo.
Revista de Informagéo L egislativa, Brasilia, a. 19, n. 75, p. 201-226, jul./set. 1982, p. 201.



administrativa ou coisa controlada, sempre restara ao sujeito prejudicado a via judicial como
meio juridico paraimpugnar o acdrdéo que atesta airregul aridade na gestéo das contas publicas.

Entretanto, conforme sera visto oportunamente, a consagracdo da inafastabilidade da
tutela jurisdicional no direito pétrio ndo conduz necessariamente a assertiva de que todos os
atos e decisdes emanados de outros 6rgaos do Estado sdo passiveis de reexame irrestrito pelo
Judiciério. No caso particular do Tribunal de Contas, a sua decisdo em julgamento das contas
dos administradores e demais responsavei s pel 0 manejo de recursos publicos estd amparada, no
mais das vezes, em elementos de prova de indole técnico-contébil. E discutivel se o controle
jurisdicional sobre o resultado do controle externo poderia atingir esse mérito técnico do
acordao do Tribunal de Contas'#?, todavia essa discussio sera mais bem apreciada adiante, num

tépico especifico para o tema.

142 A titulo ilustrativo da controvérsia ora narrada, que serd mais debatida no quarto capitulo, veja-se o escélio de
Wremyr Scliar: “A jurisdi¢do una, adotada na Carta de 1988, entretanto, ndo permite admitir rejulgamento das
decisbes do Tribunal de Contas em matéria de parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder Executivo nem
da decisdo em julgamento sobre as contas dos demais responsaveis, exceto no que colidirem com a Constituicéo
Federa elegidacdo infraconstitucional, ressalvado, entretanto, o mérito técnico dadecisdo do Tribunal de Contas.
O julgamento se restringe a lesdo de direito individual”. SCLIAR, Wremyr. Coisa julgada e decisdes de controle
externo terminativas. Revista de I nfor macéo L egislativa, a. 49, n. 194, p. 205-226, abr./jun. 2012, p. 222-223.
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3. PROCESSO DE PRODUCAO JURIDICA DA DECISAO DO TCU

3.1. Normas Reguladoras da Producéo Juridica

O processo de producao de enunciados prescritivos, denominado enunciagdo, € regulado
pelas normas de produc&o juridica, conhecidas como normas de estrutura,**3 em contraponto as
normas de conduta. Posto que também segjam reguladoras de condutas, as normas de estrutura
disciplinam a producéo de novas estruturas dedntico-juridicas.

Na licdo de Paulo de Barros Carvalho, as normas de estrutura “(...) aparecem como
condicdo sintética para a elaboragdo de outras regras, a despeito de veicularem comandos
disciplinadores que se vertem igualmente sobre os comportamentos intersubjetivos”.}# As
normas de conduta, por sua vez, destinam-se a regular juridicamente e de forma direta os
comportamentos humanos em intersubjetividade, desde que ndo se refiram a criagdo de
unidades normativas.1*®

E finalidade inescapavel das normas juridicas regular condutas, mas, conforme assere
Gabriel lIvo, além dos comportamentos das pessoas nas rel agdes de intersubjetividade, o Direito
tem por objeto a acdo de produzir normas, de acordo com as competéncias atribuidas as
autoridades juridicas:

(...) o direito ndo regula apenas a conduta das pessoas nas suas relacOes
intersubjetivas. H& outra conduta também objeto do Direito. A conduta de produzir
normas a serem promovidas pel os érgdos competentes para produzir normas, que, por

sua vez, sdo competentes em face de outras normas. Tudo isso para atingir o seu
objetivo.14

As normas gue regimentam a competéncia para producdo de enunciados prescritivos se
inserem na categoria das normas juridicas de estrutura. Na esteira de Tacio Lacerda Gama, o
termo competéncia designa a “norma que delimita a pessoa ou o 6rgdo de direito publico, bem
como o procedimento e os limites materiais, que deverdo ser observados na criacdo de outras

normas juridicas”.*4’

1431V O, Gabriel. Norma juridica: producéo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 5.

144 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 8. ed. S30 Paulo:
Saraiva, 2010, p. 62.

145 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso deteoria geral do direito: o constructivismo |6gico-semantico. 3.
ed. S0 Paulo: 2013, p. 354.

146 1V O, Gabriel. O direito e ainevitabilidade do cerco dalinguagem. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.);
CARVALHO, AuroraTomazini de (Org.). Constructivismo ldgico-semantico. Vol. 1. Sdo Paulo: Noeses, 2014,
p. 71.

147 GAMA, Técio Lacerda. ContribuicBes de intervencédo no dominio econémico. S30 Paulo: Quartier Latin,
2003, p. 65.
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Nas normas de competéncia repousa a defini¢do do sujeito com poder para, obedecidos
certos procedimentos, praticar atos juridicos sobre determinadas matérias. N&o € o outro o
ensino de Daniel Mendonca, quando afirma: “(...) as regras de competéncia tém por fungdo
atribuir poder auma autoridade para executar determinados atos de direito sobre certas matérias
e de conformidade com certos procedimentos”.*® (traduc&o nossa)

A partir danormade competéncia, € atribuidaadeterminado 6rgéo a capacidade de criar
veiculo introdutor de enunciados prescritivos no sistema juridico.**® No caso do Tribunal de
Contas da Unido, tal constatacdo sb se mostra possivel gracas as hormas constitucionais que
regulam suas competéncias exclusivas e de auxilio ao Legidativo (art. 71 da CF/88), além das
regras veiculadas pela Lei n° 8.443/92 (Lel Orgéanica do TCU) e pelo Regimento Interno da
Casa.

Dado o principio epistemoldgico da homogeneidade sintética, segundo o qual, na sua
formalogica, as normas juridicas sdo idénticas, as hormas de estrutura também se manifestam
por meio das proposicdes hipdtese (antecedente) e tese (consequente). Técio Lacerda Gama,
tratando da norma de competéncia para instituir contribuicdo de intervencdo no dominio
econdémico, explica que o antecedente compde-se dos critérios subjetivo, procedimental,
espacial e temporal, os quais demarcam o fato ensejador da criagdo do tributo.*>

Adaptando essa li¢éo a producdo juridica no ambito do Tribunal de Contas da Unido, a
composicdo do antecedente normativo ficaria assim: (a) critério subjetivo: preenchido pelo
TCU, enquanto 6rgdo competente para exercer o controle externo (art. 71, caput, da CF); (b)
critério procedimental: procedimentos dos processos de fiscalizacao e de contas, fixados pela
Constituicdo (incisos do art. 71), aLe n° 8.443/92 e o Regimento Interno do TCU; (c) critério
espacial: Distrito Federal, porque, sendo sede do Tribunal (art. 73, caput), foi o local definido
para a tomada de decisdes; (d) critério temporal: data da prolagdo da decisdo veiculadora de
normas juridicas.

Jano interior do consequente normativo encontra-se a relacdo juridica de controle que
vincula dois sujeitos em face de uma prestagdo determinada. O sujeito ativo corresponde ao
mesmo sujeito a quem o direito conferiu o poder de introduzir norma juridica, isto é, o sujeito

competente. O sujeito passivo identifica-se com o conjunto de pessoas incumbidas de respeitar

148 <(...) las normas de competéncia tienen por funcién atribuir poder a uma autoridade para ejecutar determinados

actos de derecho sobre ciertas materiais y de conformidade com ciertos procedimentos”. MENDONCA, Daniel.
Lasclavesdel derecho. Barcelona: Gedisa, 2000, p. 134.

1491V O, Gabriel. Norma juridica: producéo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 15.

10 GAMA, Técio Lacerda. ContribuicBes de intervencédo no dominio econémico. S30 Paulo: Quartier Latin,
2003, p. 74.
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anorma juridica editada. Por fim, o objeto da relago juridica é a permissdo do legislador de
criar enunciados prescritivos™!. No contexto do controle externo levado a efeito pelas Cortes
de Contas, porém, o modal dedntico da prestacéo € o obrigatorio. Mais do que permitido, 0
Tribunal encontra-se obrigado a controlar juridicamente os gastos publicos.*>?

Posto isso, em ambito federal a relacdo de producdo juridica no julgamento das contas
publicas € formada por: (a) sujeito ativo: Tribunal de Contas da Uni&o; (b) sujeito passivo:
administrador ou responsavel por dinheiros, bens e valores da administracdo publica federal
direta e indireta (art. 71, 11, CF/88); (c) objeto da relagdo juridica: € a obrigacéo outorgada ao
TCU para produzir as normas juridicas primérias, dispositivas e/ou sancionadoras, aptas a
regular um dado caso concreto, de acordo com as matérias delimitadas pel o texto constitucional.

Em sintese, a norma de producéo juridica do julgamento de contas pelo TCU poderia
ser assim manifestada: Antecedente: dado o fato de o Tribuna de Contas da Uni&o exercer sua
competéncia judicante conforme o procedimento delimitado pela Constituicdo Federal, sua Lei
Orgénicae seu Regimento Interno, no Distrito Federal, em determinada circunstancia de tempo.
Conseguente: deve ser aobrigacdo para emitir normajuridica pelo TCU, e o dever de respeitar

as disposi ¢des veicul adas por essa norma por parte dos sujeitos controlados. >3

3.2. Norma de Competéncia do TCU para Producéo de Acdrdéo

Ao avancar no estudo das normas reguladoras do processo de producdo juridica, o
primeiro elemento de andlise que se evidencia ¢ a figura da “autoridade”. Tal vocabulo,
consoante escdlio de Daniel Mendonca, apresenta-se basicamente em dois sentidos. um fético
e outro normativo. Em sentido fético, aautoridade refere-se “(...) a um estado de coisas no qual
um sujeito consegue impor, de alguma forma, suas decisdes a outros, influindo em sua

conduta”. A seu turno, autoridade em sentido normativo implica “(...) um conjunto de regras

151 GAMA, Té&cio Lacerda. Contribuicdes de intervencédo no dominio econémico. S30 Paulo: Quartier Latin,
2003, p. 80.

152 De acordo com Albert Calsamiglia, as normas de estrutura, isto €, que estabelecem competéncias, ndo seguem
uma estrutura unitaria quanto a esse aspecto do modal dedntico. Segundo o autor, tais normas “Em alguns casos
s80 normas que autorizam a criagdo de normas, mas em outros sd0 normas que impdem a obrigacdo. Obrigam
determinado 6rgdo do estado a seguir uma conduta determinada”. CALSAMIGLIA, Albert. Geografia de las
normas de competencia. Doxa: Cuadernos de Filosofia del Derecho, n. 15-16, v. |1, Alicante: Universidad de
Alicante, p. 747-767, 1994, p. 760.

153 Para construir norma, toma-se emprestada a contribuicdo de Gabriel Ivo ao se referir a norma de produgéo
juridica em sentido amplo: “Antecedente: dado o fato de o sujeito competente exercer sua competéncia conforme
0 procedimento em circunstancia de tempo e espaco. Consequente: deve ser a permissdo para emitir norma
juridicapelo sujeito ativo, e o dever derespeitar as disposi¢des veiculadas pelanormajuridica por parte dos sujeitos
passivos”. IVO, Gabriel. Norma juridica: producdo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 30.
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que determinam guem esta habilitado para emitir determinadas prescri¢des, sua forma e
conteudo”. 1>

Tendo em mira a norma de competéncia, o presente estudo limitar-se-a ao estudo do
aspecto normativo da autoridade. Nessa perspectiva, a autoridade normativa é o sujeito (6rgéo
ou pessoa) a quem o sistema juridico conferiu competéncia para a criagdo do direito.r>
Conforme explica Gabriel Ivo, essa “competéncia atribuida ndo é propriamente para produzir
normas, mas para produzir um especifico instrumento introdutor de normas”.**® A rigor, a
competéncia é a capacidade para ““(...) ditar umalei, umasentenca, umaordem, que S&0 normas
juridicas que ndo se referem, fundamentalmente, ao individuo que as dita”.*®" Logo, a
competénciaéparafabricar lei, decreto, acorddo, sentenca, etc. Todos el esveiculosintrodutores
de normas juridicas.

Como a competénciando se presume'®®, determinada pessoa ou 6rgao somente possuira
autoridade para produzir direito se houver, no sistema juridico, norma que lhe atribua essa
capacidade.’™ A esse propdsito, Daniel Mendonca é peremptorio: “A ¢ autoridade em relagio
a0 um sujeito S se, e somente se, A esta habilitado (autorizado) por um conjunto de normas C
para ditar (ou derrogar) prescrigdes dirigidas a S”.1%°

Quando o texto constitucional dota o Tribuna de Contas de competéncia parajulgar as
contas publicas (art. 71, I1), esté-Ihe atribuindo autoridade para produzir decisdo juridica. Ta
decisdo se expressa por meio de um especifico veiculo introdutor de normas, denominado
acorddo (art. 23, caput, da Lei n° 8.443/92).161

Em termos esqueméticos, a norma reguladora da competéncia julgadora do TCU pode

ser enunciada do seguinte modo: Antecedente: Dada a existéncia do Tribunal de Contas da

1% “Dicho em otros términos: el concepto de autoridade implica un conjunto de reglas que determinan quién esté
habilitado para emitir determinadas prescriciones, su formay contenido, o bien hace referencia a un estado de
cosas en el cual um sujeto consigue imponer, de alguna forma, sus decisiones a otros, influyendo em su conducta”.
MENDONCA, Daniel. Las claves del derecho. Barcelona: Gedisa, 2000, p. 125.

155 EZQUIAGA GANUZAS, Francisco Javier. La motivacion de las decisiones interpretativas electorales.
México: Tribunal Electoral del Poder Judicia de la Federacion, 2012, p. 20-21.

156 1\VO, Gabriel. Norma juridica: producéo e controle. So Paulo: Noeses, 2006, p. 15.

157 «(...) dictar una ley, una sentencia, una ordenanza, que son normas juridicas que no se refiereren,
fundamentalmente, al individuo que las dicta”. SANTIAGO NINO, Carlos. I ntroduccion al anélisisdel der echo.
2. ed. Buenos Aires: Astrea, 2003, p. 222-223.

18 1V O, Gabriel, op. cit., p. 15.

159 SANTIAGO NINO, Carlos, op. cit., p. 224.

160 «“A es autoridad respecto de um sujeto S si, y solo si, A esta habilitado (autorizado) por un conjunto de normas
C para dictar (o derogar) prescripciones dirigidas a S”. MENDONCA, Daniel, op. cit., p. 126.

1BIArt, 23. A decisio definitiva sera formalizada nos termos estabelecidos no Regimento Interno, por acordao,
cuja publicacéo no Diario Oficial da Uni&o constituira: (...). (grifo nosso)
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Uni&o como autoridade normativa. Consequente: deve ser a competéncia para, no julgamento
das contas publicas, produzir enunciados prescritivos por meio de acérd&o.1%?

Nessa conformacao de ideias, o ordenamento juridico pétrio prevé o Tribunal de Contas
como autoridade competente parajulgar aregularidade das contas dos administradores e demais
responsaveis pela gestdo de recursos publicos, segundo disposicdo expressa do art. 71, 11, da
CF/88. E para viabilizar o exercicio dessa competéncia, existe o enunciado que outorga ao
Orgao de Contas o poder de produzir um certo tipo de decisio, chamado acorddo, na forma
estabel ecida pelo ja mencionado art. 23, caput, daLei n° 8.443/92.

Assim, a autoridade da Corte de Contas para elaborar acordéo é competéncia explicita,
obtida por meio da conjugacdo entre aquelas duas disposicdes normativas. Nao se trata,
portanto, de exercicio das competéncias implicitas complementares vislumbradas por
Canotilho. Para o autor, tais competéncias sao aquelas “ndo individualizadas ou mencionadas
no texto constitucional, mas que se podem ainda considerar como implicitamente derivadas das
normas constitucionais escritas”.’%® Todavia, como explicado, no contexto da competéncia
julgadora do Tribunal de Contas, o instrumento juridico denominado acérddo tem amparo em

texto infraconstitucional expresso.

3.3. Norma de Procedimento do Julgamento das Contas

Ao exercer acompeténcia, com vistas a criacdo de certo documento normativo, do tipo
veiculo introdutor de normas, a autoridade juridica encontra-se invariavelmente submetida a
um conjunto de regras procedimentais. O Direito regulao modo pelo qual se desdobram os atos
de producéo juridica, segundo expde Gabrid Ivo:

As normas que regulam o procedimento disciplinam o exercicio da competéncia
conferida. A competéncia ndo pode ser exercida de qualquer maneira. A competéncia

162 Essa construgdo da norma de competéncia do TCU tem por base o escdlio de Gabriel Ivo: “Enunciada a norma
que atribui competéncia de forma simplificada, teriamos a hipdtese: Dada a existéncia de uma autoridade
normativa. Conseguéncia: deve ser a competéncia para produzir enunciados prescritivos por meio de um
determinado veiculo normativo”. VO, Gabriel. Norma juridica: producdo e controle. S&o Paulo: Noeses, 2006,
p. 15-16.

163 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional eteoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003,
p. 548. Segundo o autor portugués, de maneira excepcional, é possivel haver duas hipéteses de competéncias
implicitas: “(1) competéncias implicitas complementares, enquadraveis no programa normativo-constitucional de
uma competéncia explicita e justificaveis porque ndo se trata tanto de alargar competéncias mas de aprofundar
competéncias (ex: quem tem competéncia para tomar uma decisdo deve, em principio, ter competéncia para a
preparacdo e formacgdo de decisdo); (2) competéncias implicitas complementares, necessérias para preencher
lacunas constitucionais patentes através da leitura sistematica e analdgica dos preceitos constitucionais”. Ibid., p.
549.
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deve ser desenvolvida por meio de um procedi mento especifico para cadainstrumento
introdutor de normas, que é caracteri zado pelaformade suacriaggo.'®* (grifo do autor)

O procedimento normativo, conforme anota Francisco Ezquiaga Ganuzas, € “uma série
de atos ou formalidades que a autoridade normativa deve desenvolver para que o resultado sgja
idoneo para produzir direito”.2%> Além de inibir a atuagdo desregrada do poder de criar
enunciados prescritivos, o procedimento serve para definir a posicdo hierarquica do veiculo
introdutor.'®® O mesmo 6rgao, por exemplo, o Congresso Nacional, pode criar lei ordinéria ou
emenda congtitucional. Todavia, este instrumento juridico, por ter maior rigidez no seu
procedimento de feitura, possui status superior em relacéo aguele.

Os Tribunais de Contas detém numerosas competéncias. Eles julgam contas de gestéo,
emitem pareceres sobre contas de governo, realizam auditorias e inspegdes, apreciam atos de
pessoal da administracdo publica federal, etc. Para cada atribuicdo deferida, o ordenamento
juridico estabelece o respectivo procedimento a ser seguido pelas Casas de Contas. Tendo em
vista 0 objeto de investigacdo do presente trabalho, interessa explicar o procedimento de
julgamento das contas publicas.

O julgar contas se redliza por meio de um processo, geralmente denominado processo
de contas ou processo de fiscalizagdo. N&o h& consenso doutrinério a respeito da sua natureza
juridica. Helio Saul Mileski acomoda o processo de fiscalizaco na categoria dos processos
administrativos, ao lado dos processos disciplinar e tributério, por exemplo. O mencionado
autor assim justifica sua tese:

O processo administrativo, portanto, conforme ja salientado, como tipo, € género que
se reparte em diversas espécies, sendo o processo de fiscalizagdo realizado pelo
Tribunal de Contas, uma espécie do género processo administrativo, na medida em
gue a agdo de controle desenvolvida pelo Tribunal de Contas ndo se enquadra na
funcdo legislativa nem na judicidria, mas o0 seu conjunto de atos, para o alcance da
finalidade juridica de verificar a regularidade da atividade financeira, com vistas a
constatac@o da boa ou ma geréncia dos recursos financeiros e patrimoniais, retrata o

processo de fiscalizagdo que deve ser entendido como uma espécie do processo
administrativo.'®’ (grifo do autor)

O fundamento dessa concepcao é o conhecido critério de exclusdo: se 0 processo ndo €

legislativo nem judicial, ent&o é administrativo. E amesmaideia por vezes utilizada paradefinir

1641V O, Gabriel. Norma juridica: producéo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 16.

185 “una serie de actos o formalidade que la autoridad normativa debe desarrolar para que €l resultado sea idéneo
para producir derecho”. EZQUIAGA GANUZAS, Francisco Javier. La motivacion de las decisiones
inter pretativas elector ales. México: Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2012, p. 21.

186 1bid., p. 21.

167 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 392.



61

anaturezado Tribunal de Contas e de seus provimentos. Por essavia, se o Tribunal ndo exerce
funcdo jurisdicional ou legislativa, a sua natureza seria de tribunal administrativo.

Entretanto, segue-se neste estudo a concepcdo de que 0 processo de contas ndo tem
naturezaadministrativa, umavez que afuncao tipicado Tribunal de Contas € o controle externo,
e ndo o desempenho da funcdo administrativa. Ele ndo administra, e ssim fiscaliza e controla a
gestéo de dinheiros, bens e valores pablicos.

Em consonancia com a posi¢cdo de que o Tribunal de Contas € titular de uma funcéo
estatal autbnoma de control e externo das financgas publicas, tem-se que o processo desenvolvido
por essa Corte ostenta natureza peculiar, sui generis. Tais coment&rios sd0 a antecipagao
daquilo que jafoi lecionado por Carlos Ayres Britto:

(...) os processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém sua propria
ontologia. S&o processos de contas, e ndo processos parlamentar es, nem judiciais,
nem administrativos. (...) Que também ndo sejam processos administrativos, basta
evidenciar que as Ingtituicbes de Contas ndo julgam da propria atividade externa

corporis (quem assim procede sdo0 o0s 6rgéos administrativos), mas da atividade de
outros 6rgaos, outros agentes publicos, outras pessoas, enfim. % (grifo nosso)

Noutra ocasido, 0 mencionado autor ratifica a genuinidade do processo de contas:

Bem, ent&o os Tribunais de Contas sao 6rgéos de estatura constitucional elevadissima.
Eles ndo sdo 6rgaos administrativos como se diz ai, amiudadamente. E os processos
dos Tribunais de Contas ndo sdo processos administrativos. Tudo nos Tribunais de
Contas tem uma ontologia, tem natureza, tem identidade inconfundivel. Nao ha
processo administrativo no &mbito dos Tribunais de Contas. E um processo de
Contas. N&o é processo parlamentar, ndo é processo jurisdicional, ndo € processo
administrativo. E processo de Contas.® (grifo nosso)

Dadas as peculiaridades do regime juridico da Corte de Contas, mostra-se mais
consenténeo com a sua autonomia constitucional conceber um tipo de processo especifico,
detentor de caracteristicas distintas das do processo administrativo. Seja por conta da natureza
da funcdo estatal do Tribunal, seja em virtude das competéncias que |he foram outorgadas. A
propdsito, assinala Evandro Martins Guerra:

O carédter autbnomo da fungdo exercida pelo Tribunal de Contas, como manifestacdo
da soberania estatal, decorrendo da superacdo da teoria da triparticdo, impde o

reconhecimento da natureza especial, sui generis, dos procedimentos e processos
desenvolvidos em seu &mbito, decorrente da peculiaridade de suas competéncias. '’

188 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: CUNHA, Sérgio Sérvulo da;
GRAU, Eros Roberto (Coord.). Estudos de direito constitucional em homenagem a José Afonso da Silva. Séo
Paulo: Malheiros, 2003, p. 99.

169 | bid,, p. 25.

170 GUERRA, Evandro Martins. Direito financeiro e controle da atividade financeira estatal. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 202.
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A funcgdo administrativaem pouco se assemelha afungdo de control e externo das contas
publicas. Apenas atipicamente o Tribunal de Contas exerce aquelafungdo. Ta se daquando ele
pratica os atos de contratacdo de seus servidores, realiza processos licitatorios, instaura
processos administrativos disciplinares, etc. Rol de tarefas dissimilares daguel e estampado nos
incisos do art. 71 da Constituicéo da Republica.

Na orbita federal, em gera, as etapas do processo de contas sdo: (@) instrucéo, (b)
parecer do Ministério Publico e (c) julgamento ou apreciacdo. E desse modo que estdo postas
as fases do processo no RITCU (art. 156). S&o pertinentes alguns aclaramentos. Em primeiro
lugar, 0 processo de contas ndo se inicia propriamente com a instrugdo. Existem atos
previamente praticados com vistas a deflagracdo do processo, que variam, a depender se contas
anuais, ou contas especiais. Do ponto de vistaldgico, antes dainstrucdo, haumafaserelativaa
instauracdo (abertura) do processo. Em segundo lugar, acerca do julgamento de contas, em
especial, ndo cabefalar em etapa de apreciacdo, mastéo so dejulgamento. O juizo de apreciacdo
€ pertinente para outras competéncias, tais como a emissdo de parecer prévio e aandise, para
fins de registro, dos atos de pessoal. Por derradeiro, é importante dizer que, além daquelas
etapas capituladas no art. 156 do RITCU, existe aindaafase recursal, que pode ser considerada
como uma etapa seguinte a de julgamento, naformado art. 32 da Lei n° 8.443/92.17

Dessa maneira, a rigor, as etapas do processo de julgamento das contas ficariam
dispostas deste modo: (a) instauracdo; (b) instrucdo; (c) parecer do Ministério Publico de
Contas; (d) julgamento; e (e) interposi¢ao de recursos.

A etapadeinstauracdo exibe umabifurcacdo. A formatacéo inicial do processo de contas
é diferente caso se trate de contas ordinérias (prestagdo ou tomada de contas'’?) ou de contas
especiais. Com relacdo as contas ordinarias, segundo determina o art. 9° ¢/c art. 13 da Instrucéo
Normativa— TCU n° 63/2010, a constitui¢do dos autos iniciais somente podera ser formalizada
com a presenca de todos estes documentos: (i) rol de responsaveis; (ii) relatorio de gestdo dos
responsaveis; (iii) relatérios e pareceres de 6rgaos, entidades ou insténcias que devam se
pronunciar sobre as contas ou sobre a gestédo dos responsaveis pela unidade jurisdicionada,

171 Art. 32. De decisdo proferida em processo de tomada ou prestacdo de contas cabem recursos de:

| - reconsideracéo;

Il - embargos de declaracéo;

I - reviso.

172 5pb avigénciada IN-TCU n.° 57/2008 (revogada pelaIN-TCU n.° 63/2010), a expressdo “prestagio de contas”
se referia as contas das entidades da administragdo indireta, e a “tomada de contas” era reservada as contas das
unidades da administracdo direta. Atualmente, essa classificac8o ndo mais subsiste, a0 menos, no plano federal. A
expressdo “prestacdo de contas” agora ¢ utilizada para designar as contas apresentadas por iniciativa da propria
unidade ou do responsavel. E “tomada de contas” refere-se a situagcdo em que, ante a inércia do gestor no
encaminhamento do relatdrio de gestéo, o Tribuna toma as contas mediante citagdo do dirigente méximo da
unidade jurisdicionada para o fim de sanar a omissdo (art. 8°, § 1°, daIN-TCU n° 63/2010).
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consoante previsdo em lei ou em seus atos congtitutivos; (iv) relatério de auditoria interna da
gestdo; (v) certificado de auditoria interna; (vi) parecer conclusivo do dirigente do érgéo de
controle interno competente; (vii) pronunciamento expresso do ministro de estado supervisor
da unidade controlada, ou da autoridade de nivel hierarquico equivalente.

Jano cenario datomada de contas especial, a deflagracéo do processo de contas é mais
complexa. Configurada alguma das hip6teses capituladas no art. 8° da Lei n° 8.443/92173, a
autoridade competente, sob pena de responsabilidade solidéria, devera adotar as medidas
administrativas voltadas a correcdo das irregularidades e ao ressarcimento do dano ao erario.
Caso tais providéncias sejam insatisfatorias, devera a autoridade instaurar a tomada de contas
especial, com o intuito de apurar os fatos, identificar os responsaveis e quantificar o dano.™
Na hipotese de essaautoridade manter-seinerte, caberdao proprio Tribunal de Contasdar inicio
a0 processo de tomada de contas especiais.

Além dainiciativa por parte da autoridade administrativa competente ou pelo Tribunal
de Contas, a TCE pode ser instaurada por recomendacdo do 6rgdo de controle interno,
representacdo do Ministério Publico de Contas, representacéo de empresa licitante, bem como
conversio de processos de dendincia, inspegéo e auditoria.l”™ Como serd mais bem detalhado
no capitulo seguinte, as contas especiais ostentam outras peculiaridades em relacdo as
ordinérias, especialmente no que se refere aos critérios materiais e subjetivos da sua regra-
matriz deincidéncia

Por oportuno, cabe ainda destacar que 0s processos de contas especiais serdo
constituidos com as seguintes pecas. (i) relatério do tomador das contas; (ii) certificado de
auditoria, acompanhado do respectivo relatorio do 6rgéo de controle interno competente; (iii)
parecer conclusivo do dirigente do 6rgéo de controleinterno; e (iv) pronunciamento do Ministro
de Estado supervisor da area ou da autoridade de nivel hierarquico equivaente (art. 10 daIN —
TCU n° 71/2012).

A instaurag@o do processo de contas finaliza com a sua autuagéo, feita pela unidade
técnica competente!’®, e com a distribuicdo para o Relator, segundo a Lista de Unidades

13Art. 8° Diante da omissdo no dever de prestar contas, da ndo comprovacdo da aplicagdo dos recursos
repassados pela Unido, naformaprevistanoinciso VII do art. 5° desta Lei, daocor réncia de desfalque ou desvio
de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da prética de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondbmico de que resulte dano ao Erario, a autoridade administrativa competente, sob pena de
responsabilidade solidéria, deverd imediatamente adotar providéncias com vistas a instauracdo da tomada de
contas especia para apuragéo dos fatos, identificagdo dos responsaveis e quantificagéo do dano.

17 gILVA, Moacir Marques da. Controle externo das contas publicas: o processo nos tribunais de contas do
Brasil. S&0 Paulo: Atlas, 2014, p. 77-78.

175 1bid., p. 79.

176 “Unidade técnica — secretaria de controle externo de ambito nacional ou estadual, subordinada a Segecex,
encarregada de assessorar 0s relatores em matéria inerente ao controle externo e oferecer subsidio técnico parao



Jurisdicionadas. A etapa de instruc&o inicia-se com a chegada dos autos ao Ministro-Relator,
responsavel por presidir essa fase processua. Ele conduz o andamento do processo, no intuito
de colher manifestagbes dos Orgaos técnicos do Tribunal, determinando a reaizacdo de
diligéncias, a citacdo ou audiéncia dos responsavels, entre outras medidas necessarias ao
saneamento do feito.!””

A unidade técnica, 6rgdo instrutivo por exceléncia, realiza a instrucéo preliminar, que
consiste na verificagio formal da documentacio e nos exames de conformidade!’® e de
desempenho®” das contas, com base nas pegas que as acompanham e noutras informagdes
obtidas pelo Tribunal (art. 8°, § 2°, da Resolucéo TCU n° 234/2010).

Em seguida, a unidade técnica envia ao Relator proposta de encaminhamentos, os quais
podem ser: (@) restituicdo dos autos a unidade jurisdicionada, para complementacdo do acervo
probatério, na hipdtese de haver sido detectada auséncia de documento imprescindivel ;1 (b)
julgamento pelaregul aridade das contas; (c) audiénciado responsavel, paraque sejam of ertadas
as razbes de justificativa, se constatada irregularidade sem prejuizo ao erério; (d) citagdo do
responsavel, para que recolha o valor devido ou apresente as alegacdes de defesa, se da
irregul aridade resultou danos ao erério. 8!

Na hipétese (a), 0 Relator, por meio de decisdo preliminar, determinard a comunicacéo
do responsével, paracumprimento dadiligéncia cabivel. JAem caso de acolhimento da proposta
de regularidade das contas (b), d&-seinicio a etapa de emissdo de parecer juridico do Ministério
Plblico de Contas.’®? E, se a proposta de andamento for para audiéncia (c) ou citagdo (d), o
Relator devera aprova-la por meio de decisdo preliminar, ordenando o cumprimento desses atos

processuais. Nestas duas Ultimas situacdes, em face da irregularidade verificada, com ou sem

julgamento das contas e apreciacdo dos demais processos relativos as unidades jurisdicionadas ao Tribunal”.
BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Glossario de termos do controle externo. Brasiliaz TCU, Secretaria-
geral de Controle Externo (Segecex), p. 2012, p. 20.

7 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo plblica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 419.

178 O exame da conformidade consiste na “analise da legalidade, legitimidade e economicidade da gestdo, em
relacdo a padrdes normativos e operacionai s, expressos has normas e regulamentos aplicaveis, e da capacidade dos
controles internos de identificar e corrigir falhas e irregularidades” (art. 1°, paragrafo tinico, VIII, da IN — TCU n°
63/2010).

179 Japor exame do desempenho, entenda-se “analise da eficicia, eficiéncia, efetividade e economicidade da gestio
em rel acdo a padrdes administrativos e gerenciai s expressos em metas e resul tados negociados com aadministracéo
superior ou definidos nas leis orcamentérias, e da capacidade dos controles internos de minimizar riscos e evitar
falhas e irregularidades” (art. 1°, paragrafo tinico, IX, da IN - TCU n° 63/2010).

180 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de contas especial: processo e procedimento na administragdo
publica e nos tribunais de contas. 5. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 384.

181 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle exter no da gestéo publica: afiscalizagdo pelo Legislativo e
pelos tribunais de contas. 2. ed. Niter6i: Impetus, 2009, p. 311.

182 1bid., p. 311.
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dano, a decisdo deve apontar a responsabilidade individual ou solidéria pelo ato de gestéo
maculado (art. 12 da LOTCU).
As duas formas de comunicacdo — citacdo e audiéncia — tém significados préprios no
contexto do processo de contas, conforme esclarece Jorge Luiz Carvalho Lugéo:
Na Corte de Contas, a comunicagao processo se da por meio de audiéncia ou citacdo.
A audiéncia do responsavel acontece nos casos em que sgja verificada a ocorréncia
de irregularidade, quanto a legitimidade ou economicidade, para que o responsavel
apresente razbes de justificativano prazo de 15 dias. Jaa citacdo érealizada nos casos

em que segja identificada irregularidade em que haja débito para que o responsavel
apresente defesa ou recolha a quantia devida. *® (grifos nossos)

A rigor, ambas tém a mesma finalidade: garantir ao sujeito controlado a concretizagao
dos principios do contraditorio e da ampla defesa. A palavra “audiéncia”, no entanto, ndo passa
de nome dado a um tipo de comunicagéo, sem relacdo alguma com as audiéncias judiciais, a
exempl o das audiéncias de conciliag&o e instrucdo, onde sdo ouvidas as partes e as testemunhas.

Alids, no processo de contas inexiste a oitiva de testemunhas. Todas as provas sdo
produzidas na forma documental, inclusive as declaragbes pessoais de terceiros, consoante
regramento do art. 162 do RITCU.

Se porventura ndo houver resposta a audiéncia ou citagdo, o responsavel sera
considerado revel, e 0 processo seguira seu curso normal (art. 12, § 3°, daLOTCU). Atendida
aaudiéncia ou citagdo, a unidade técnica fara a andlise dos argumentos e documentos trazidos
pelo responsavel. Emitira, ao final, parecer conclusivo pela (a) regularidade, com quitacéo
plena, se aceita a defesa e sanadas todas as irregularidades apontadas; (b) regularidade com
ressalvas, em caso de acolhimento parcial da defesa que exclua o julgamento pela
irregularidade; e (c) irregularidade, com ou sem débito, caso rejeitada a defesa em sua
totalidade.18*

Depois dainstrucdo da unidade técnica e da eventual defesa do responsavel, tem-se por
encerrada a fase instrutéria.’® O Relator, conscio de que os autos contém todos os elementos
necessarios aformulagéo do voto, antes de submeter 0 processo a julgamento, deve encaminha-

lo para a etapa de parecer do Ministério Publico de Contas.

183 | UGAO, Jorge Luiz Carvalho. A citag&o no processo do Tribunal de Contas da Unio: suas peculiaridades. In:
SOUSA JUNIOR, José Geraldo de (Org.). Sociedade democr ética, direito pablico e controle externo. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2006, p. 424.

184 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle exter no da gestéo publica: afiscalizagdo pelo Legislativo e
pelos tribunais de contas. 2. ed. Niter6i: Impetus, 2009, p. 311.

18 1bid., p. 316.
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Com arrimo no texto constitucional'®, esse Ministério Publico Especial integra a
estruturado préprio Tribunal de Contas, sem vinculagdo institucional com o Ministério Pablico
ordinério.®®” Aos membros daguele Ministério Publico aplicam-se as disposicdes
constitucionais relativas a direitos, vedacOes e forma de investidura deste Parquet (art. 130 da
CF).

No ambiente procedimental do julgamento de contas, 0 Ministério Publico Especia tem
0 papel de se pronunciar sobre o processo na condic&o de custos legis.'® Nessa oportunidade,
poderd suscitar questéo preliminar, bem como manifestar-se sobre o mérito (art. 62, § 2°, do
RITCU).1% Essa ¢ atarefa principal do 6rgdo ministerial. Além disso, ele possui competéncia
para provocar agdes de fiscalizagio do Tribunal mediante representacio.!®

O pronunciamento do Ministério Publico junto a Corte de Contas, que pode ser verbal
ou escrito, € obrigatorio nos processos de contas, sgjam elas ordinarias ou especiais, segundo
disposicdo do art. 81, 11, daLei n° 8.443/92.1%! Por conseguinte, a auséncia de manifestagio do
Ministério Pablico implica a nulidade da decisdo ocasiona mente tomada pela Corte nafase de
julgamento. Se, antes da decisdo definitiva de mérito, ocorrer a manifestacdo posterior do
Parquet, a nulidade podera estar sanada. Para tanto, € necessario que haja anuéncia expressa

quanto aos atos até ent&o praticados no processo (art. 178, caput, do RITCU).1%2

186 Art. 73. (...)

§ 2° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o serdo escolhidos:

| - um terco pelo Presidente da Republica, com aprovagdo do Senado Federal, sendo dois aternadamente dentre
auditores e membros do Ministério Pablico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo
os critérios de antigiiidade e merecimento;

Art. 130. Aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunai s de Contas aplicam-se as disposi ¢des desta se¢ao
pertinentes a direitos, vedacGes e forma de investidura.

187 Nesse sentido, cléassica decisdo do Supremo Tribunal de Federal: “O Ministério Publico junto ao TCU nio
dispde de fisionomia institucional propria e, ndo obstante as expressivas garantias de ordem subjetiva concedidas
aos seus Procuradores pela propria Constituicdo (art. 130), encontra-se consolidado na “intimidade estrutural”
dessa Corte de Contas, que se acha investida — até mesmo em fun¢@o do poder de autogoverno que lhe confere a
Carta Politica (art. 73, caput, in fine) — da prerrogativa de fazer instaurar o processo legislativo concernente a sua
organizagdo, a sua estruturagao interna, a defini¢cdo do seu quadro de pessoal e a criagdo dos cargos respectivos”.
BRASIL, STF— ADI 789-1/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 19.12.1994, p. 35.180.

18 BARROS, Carlos Roberto Galvao. O controle ativista da administragéo piblica pelos tribunais de conta
brasileir os e portugueses. Sdo Paulo; Baralina, 2010.

189 Art. 62. Compete ao Procurador-Geral e, por delegacdo prevista no art. 82 da Lei n° 8.443, de 1992, aos
subprocuradores-gerais e procuradores:

§ 2° Na oportunidade em que emitir seu parecer, 0 Ministério Plblico, mesmo que suscite questdo preliminar,
manifestar-se-4 também quanto ao mérito, ante a eventualidade daquela ndo ser acolhida.

1% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p. 827-828.

191 Art. 81. Competem ao procurador-geral junto ao Tribunal de Contas da Unido, em sua misso de guardadalei
efiscal de sua execucdo, além de outras estabel ecidas no Regimento Interno, as seguintes atribuicles:

Il - comparecer as sessdes do Tribunal e dizer de direito, verbal mente ou por escrito, em todos 0s assuntos sujeitos
a decisdo do Tribunal, sendo obrigatéria sua audiéncia nos processos de tomada ou prestacdo de contas e nos
concernentes aos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e pensies,

192 Art. 178. Nos processos em que devaintervir, afalta de manifestagdio do Ministério Publico implicaa nulidade
do processo a partir do momento em que esse 0rgao deveria ter-se pronunciado.
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Num caso concreto de tomada de contas especial, o Tribunal de Contas da Uni&o, por
meio do Acdrddo n.° 829/2009 — Plenério, declarou a nulidade de acérdéo produzido sem a
manifestacdo prévia do Ministério Publico:
(...) Considerando que a prolacdo do mencionado acérd&o ocorreu sem a oitiva
prévia do Ministério Publico junto a este Tribunal, exigida no art. 62, inciso I,
do Regimento Interno deste Tribunal;
Considerando que, a teor do art. 178, caput, do Regimento Interno deste Tribunal, a
falta de manifestacdo do Ministério Publico nos processos em que deva intervir
implica a nulidade do processo a partir do momento em que esse 6rgédo deveria
ter-se pronunciado;
ACORDAM, com fundamento nos arts. 143, inciso I, alinea "b", 174, e 178, caput,
do Regimento Interno/TCU, em declarar nulo o Acordé&o 565/2009-T CU-Plenério
(Relagdo 15/2009-Gab. do Ministro Raimundo Carreiro) e encaminhar os presentes
autos a apreciacdo do Ministério Publico especializado, para sua manifestacéo, nos
termos do art. 62, inciso |11, do Regimento Interno TCU.*3 (grifos nossos)

Insta mencionar que o afastamento da nulidade pode ocorrer, por exemplo, quando,
verificada a auséncia de manifestacdo do Ministério Publico em plenario, 0 seu membro emite
parecer verbal com o fito de colaborar com a celeridade processual .1 Esse pronunciamento
oral s tem o conddo de sanar airregularidade se realizado antes da decisdo definitiva.

Umavez finalizado o parecer juridico escrito, o Ministério Publico de Contas remete os
autos ao Relator, para que este proceda a confeccdo de relatério e voto a serem levados a fase
de julgamento do colegiado competente (cAmaras ou Plenério).*%®

A etapa de julgamento corresponde as deliberacdes da Corte de Contas tomadas nas
sessdes do Plenario ou das cdmaras. No Plenario, a abertura da sesséo exige quérum de cinco
ministros ou ministros-substitutos convocados, exclusive o Presidente (art. 93 do RITCU). Ja
nas camaras, 0 quérum de abertura € de trés ministros, incluido o Presidente (art. 134 do
RITCU). As sessdes somente poderdo ser realizadas com a presenca do representante do
Ministério Plblico de Contas, exceto nas sessdes tratadas no art. 96, 11 e V111%, do Regimento
Interno (art. 93, § 22, do RITCU).

Parégrafo tnico. A manifestacéo posterior do Ministério Pdblico sana a nulidade do processo, se ocorrer antes da
decisdo definitiva de mérito do Tribunal, nas hipbteses em que expressamente anuir aos atos praticados
anteriormente ao seu pronunciamento.

1% BRASIL, STF— ADI 789-1/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 19.12.1994, p. 35.180.
BRASIL, TCU. Processo TC n° 002.686/2009-0. Acorddo n° 829/2009, Plenario, Rel. Min. Raimundo Carreiro.
Brasilia, 29 de abril de 2009.

1% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p. 827-828.

195 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle exter no da gestéo publica: afiscalizagdo pelo Legislativo e
pelos tribunais de contas. 2. ed. Niter6i: Impetus, 2009, p. 312.

19 Art. 96. As sessdes extraordindrias seréo convocadas para os seguintes fins:

I11 — posse de ministro, de ministro-substituto e do Procurador-Geral;

VII — outros eventos, a critério do Plenario.



68

Concluidas as formalidades de expediente (homologagdo da ata da sessdo anterior,
comunicacbes oficiais, indicagdes, mogdes e requerimentos, etc.), passa-se a subfase da
discussdo, cujo ato inicia € a leitura do relatério pelo relator. Em seguida, antes de ser
promanado o voto-condutor, caso tenha sido requerido previamente, 0 sujeito controlado
produziraasustentacdo oral pessoa mente ou por procurador devidamente constituido, naforma
do art. 168 do RITCU. Apds, o relator finaliza a apresentacdo do processo com seu Voto.
Seguem-se, entdo, os atos proprios dos debates do 6rgéo colegiado visando a formulacdo da
decisdo.

Aberta a subfase de votacéo, o Presidente tomar& o voto dos demais ministros, para, em
seguida, proclamar o resultado do julgamento por unanimidade, por maioria simples, por 2/3
dos ministros, por maioria absoluta ou por voto de desempate (art. 125 do RITCU). Nessa
ocasido, sera formalizada a decisdo definitiva da Corte, com a decretacdo da regularidade,
regul aridade com ressalvas ou irregularidade das contas (art. 10, § 2°, daLei n° 8.443/92).

Finalmente, a etapa de interposi¢do de recursos € a Ultima fase do processo de contas. A
Lei Organica do TCU prevé trés espécies recursais. recurso de reconsideracéo, embargos de
declaracdo e recurso derevisdo (art. 32). A esserol, o Regimento Interno daquela Casa adiciona
duas categorias recursais. pedido de reexame e agravo (art. 277, Il e V). Como se percebe, as
formas de impugnacdo das decisdes do Tribunal de Contas sGo bem diversificadas. Essa
formatacéo das vias recursais no ambito do processo de contas é de suma importancia; como
observa Bruno Speck, “(...) o principio do recurso é mais um elemento para dar ao processo
administrativo o carater de um processo judicial, com ampla defesa e instancias revisionais,
protegendo-o contra reexames na justica comum”.%’

Todo o iter procedimental, desde a etapa de instauracéo até a de julgamento ou eventual
fase de recurso, é necess&rio para a producdo do acorddo. Esse processo de producdo € a
enunciacdo. E, como tal, a producdo juridica s6 acaba com a publicacdo do documento
produzido. E imprescindivel que as pessoas destinatérias do acorddo tenham conhecimento (por
meio oficial) do seu conteido. Gabriel Ivo, ao discorrer sobre aproducéo abstrata de enunciados
prescritivos, real¢a aimportancia da publicagao:

A enunciagdo encerra-se com a publicacdo do documento normativo. Nele
encontramos a enunciagdo enunciada e os enunciados enunciados. Para que sejam

construidas as normas juridicas a partir deles, € imprescindivel que tenham sido
publicados. A n&o publicacdo impede a construcdo das normas, conforme anota

197 SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagéo erotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel dainstituicéo superior
de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagéo Konrad Adenauer, 2000,
p. 94.
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Ricardo Guastini: “Le norme giuridiche sono (Il significato di) testi normativi scritti
e publicati”. 1%

199 conterda as marcas do seu

O acdrdéo, produzido em condicBes de tempo e espagco
processo de criacdo (enunciagdo enunciada), bem como o contetido concreto apto aregular as
condutas (enunciado enunciado). A partir dos enunciados prescritivos sdo reconstruidas as
normas juridicas aplicadas num dado caso concreto. Paraque o acorddo possaser vélido, devem
ser respeitadas todas as etapas do procedimento de sua criagdo, 0 que compreende a sua
publicacéo oficial, isto é a comunicacdo ao sujeito passivo feita do modo estabelecido pelo
ordenamento juridico.

Existe, entdo, uma norma de estrutura que estabelece ao Tribunal de Contas daUnido a
observancia do procedimento de producéo de enunciados prescritivos. Trata-se da norma que
regula o exercicio da sua autoridade normativa (competéncia). Tal norma poderia ser assim
enunciada: Antecedente: dado o exercicio da competéncia julgadora pelo Tribunal de Contas

da Uni&o. Consequente: deve ser a observancia do procedimento para a criagdo do acord&o.?®

3.4. Norma Delimitadora da M atéria Objeto de Decisao

3.4.1. Questdesiniciais

Considere-se a seguinte situacdo hipotética: durante a instrucdo de um processo de
contas qualquer, o Tribunal de Contas da Uni&o detectou a ocorréncia de supostos atos de
improbidade administrativa praticados por certo gestor publico. Em razéo disso, a Corte,
observando todo o procedimento pertinente, proferiu um acorddo, no qual constava a deciséo
pelairregularidade das contas e a aplicacéo ao responsavel, dentre outras, de sancado previstana
Lei n°8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa).

Nessa conjectura, nota-se que o TCU tinha competéncia para produzir o acérddo, pois
o responsavel estava submetido a suajurisdicdo. Além disso, foram respeitados todos os passos
dos procedimentos previstos naLOTCU e RITCU. Mas, estariaa Corte autorizada pelo sistema

juridico a aplicar ao sujeito controlado as san¢des da Lei de Improbidade Administrativa? A

198 1V O, Gabriel. Norma juridica: producéo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 24.

19 “Por fim, é de império deixar claro que o procedimento a ser desenvolvido para a criagdo de enunciados
prescritivos move-se dentro de circunstancias de tempo e espago. Nao ha fato juridico fora do tempo e do espago”.
Ibid., p. 24.

20 Sobre a norma de procedimento, Gabriel Ivo afirma: “Assim, re-enunciando numa escritura simplificada a
norma que estabel ece o procedimento, teriamos: 0 antecedente dessa norma descreve o exercicio dacompeténcia;
j& 0 conseguente estabelece o procedimento a ser observado para a criagdo de um determinado instrumento
introdutor de normas”. Ibid., p. 24.
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resposta ¢ certamente nao. Isso porque “Autoridade competente pressupde a qualificagdo para
produzir o instrumento introdutor conforme certos limites materiais”.?** O exemplo demonstra
gue o0 6rgéo deve observar ndo so as normas de competéncia e de procedimento, mas também
as normas que regulam a matéria possivel de ser ventilada na sua deciséo.

Albert Calsamiglia explica que as normas de producdo juridica podem ser catalogadas
de acordo com 0s seguintes critérios. “normas que conferem poderes, normas que regulam
procedimentos, normas que regulam as matérias e normas que regulam os contelidos concretos
das normas a produzir”.?2% Ja foram vistas as normas que regulam os poderes (competéncia) e
os procedimentos. Os dois Ultimos critérios mencionados pel o autor serdo tratados numa Unica
categoria de normas, denominada normas que delimitam a matéria

Nesse desiderato, a Carta Politicade 1988, em seu artigo 70, caput, fixou cinco critérios
(ou modalidades) informadores da fiscalizacdo das financas estatais — contabil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimonial —, os quais deverdo ser observados pelos 6rgéos dos
controles interno e externo da Administraco Publica. Esses critérios constituem o primeiro
bloco de circunscricéo material da decisdo do Tribunal de Contas.

Antes de precisar cada uma daquel as fiscalizacbes, uma primeira observacéo se imp0e,
relativa a delimitacdo semantica dos termos “fiscalizacdo” e “controle”, ambos empregados
pelo texto congtitucional (arts. 70 e 71). Conquanto seja possivel entendé-los como sinénimos,
adistincdo entre tais signos auxilia na compreensado do controle externo da atividade financeira
do Estado.

Geraldo Ataliba explica que “fiscalizar consiste em contrastar — para averiguar de sua
adequacio — uma atividade com as normas que a disciplinam”.2®® Portanto, o sentido de
fiscalizagdo diz respeito a verificacdo de determinada atividade com as normas juridicas que as
rege, com o fito de identificar possiveis irregularidades. Nessa perspectiva, bem anota Marcus
Abraham:

A fiscalizagdo, por sua vez, refere-se a certificagdo feita pelos 6rgdos competentes
(Tribunal de Contas, Controladorias etc.) de que na execugdo do orcamento estejam

sendo atendidos os principios e asregras pertinentes, buscando-seidentificar possiveis
irregul ari dades.?*

201 1O, Gabriel. Normajuridica: producéo e controle. Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 25.

202 «“T a5 normas sobre la producciéon de normas se pueden clasificar segin los siguientes criterios: normas que
confieren poderes, normas que regulan procedimientos, normas que regulan las materias y normas que regulan los
contenidos concretos de las normas a producir”. CALSAMIGLIA, Albert. Geografia de las normas de
competencia. Doxa: Cuader nos de Filosofia del Derecho, n. 15-16, v. |1, Alicante: Universidad de Alicante, p.
T47-767, 1994, p. 758.

2BATALIBA, Geraldo. Extensdo do conceito de bem publico para efeito de controle financeiro interno e externo.
Revista de Informagéo L egislativa, ano 22, n. 86, Brasilia: Senado Federal, p. 283-300, abr./jun. 1985, p. 283.
204 ABRAHAM, Marcus. Curso dedireito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 258.
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De outro modo, o “controle or¢amentario envolve a correcdo de eventuais
irregularidades encontradas na sua execugdo”.?®® O controle pressupde a fiscalizagio porque
somente € possivel sanar ou prevenir determinadas irregularidades se antes tiverem sido
praticados os atos de averiguacdo da atividade controlada. Fiscalizar é trabalho que ndo carrega
em s 0s mecanismos de retificaco de falhas ocasionais. E possivel que uma pessoa ou 6rgéo
fiscalize, mas ndo tenha instrumentos para corrigir as impropriedades. Ao contrério, a marca
caracteristica do ato de controlar é precisamente a aptidéo corretiva.

Uma vez demarcada essa diferenciagéo, ficamais claro o caminho para a compreensio
dos adjetivos constitucionais (contabil, financeira, orcamentaria, operaciona e patrimonial)
associados ao substantivo “fiscaliza¢do”. Em termos simples, fiscalizar ¢ averiguar os atos e
atividades das financas publicas de acordo com os parémetros normativos contabil, financeiro,
orcamentério, operacional e patrimonial.

3.4.2. Modalidades de fiscalizacéo

3.4.2.1. Fiscaizagdo contabil

A fiscalizac8o contabil é a atividade de verificacdo do atendimento dos preceitos da
Contabilidade Aplicada ao Setor PUblico?®, entendida aqui como o “ramo da ciéncia contabil
que aplica, no processo gerador de informagdes, os Principios de Contabilidade e as normas
contébeis direcionados ao controle patrimonial de entidades do setor publico”.2’

Qualquer especiadidade contdbil tem sua atencdo voltada para o patriménio de
determinada pessoa ou ente.?*®® Com a Contabilidade Publica ndo seria diferente, pois se ocupa
do patriménio publico.?® Segundo as Normas Brasileiras de Contabilidade Publica, o
patriménio publico tem a seguinte definicéo:

(...) o conjunto de direitos e bens, tangiveis ou intangiveis, onerados ou néo,

adquiridos, formados, produzidos, recebidos, mantidos ou utilizados pelas entidades
do setor publico, que seja portador ou represente um fluxo de beneficios, presente ou

205 ABRAHAM, Marcus. Curso dedireito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 258.

26 SANTOS, Jair Lima. Tribunal de Contasda Unido & Controles estatal e social da Administragdo Publica.
Curitiba: Jurud, 2003, p. 43.

207 Resolugdo CFC n.° 1.128 — NBTC 16.1, com redagdo dada pela Resolucéo CFC ne. 1.437/13.

208 P|SCITELLI, Roberto Bocaccio; TIMBO, Maria Zulene Farias. Contabilidade publica: uma abordagem da
administragdo financeira pdblica. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 11.

209 FEIJO, Paulo Henrique. Entendendo as mudangas na contabilidade aplicada ao setor publico. Brasilia
Gestao Publica, 2013, p. 53.
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futuro, inerente a prestacdo de servigos publicos ou a exploragdo econdmica por
entidades do setor publico e suas obrigagdes.?'°

A conceituacdo ora exposta denota, em sintese, que, para fins contabeis, o patrimonio
publico envolve o conjunto de bens, direitos e obrigagcdes vinculados as entidades do setor
puiblico.?! Nota-se uma aproximagao da Contabilidade PUblica com a gest&o dos bens piblicos,
mas como serd detalhado adiante, a fiscalizagdo contébil ndo se confunde com a patrimonial,
porquanto esta se limita aos bens tangiveis, ao tempo que aguela engloba também os bens
intangiveis, além dos direitos e obrigacdes do Poder Publico.

A linguagem técnica da Contabilidade Publica expressa-se por meio de instrumentos
préprios de andlise do patrimdnio publico, os quais distinguem afiscalizacdo contébil das outras
vertentes de fiscalizacdo. Nesse aspecto, convém destacar que, no Brasil, a Contabilidade
Plblica experimentou nos dltimos anos profundas modificagdes técnicas, com vistas a sua
harmonizag&o com as Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico.

No ano de 2007 foi editado o primeiro instrumento normativo destinado a essa
renovacdo da Contabilidade Publica, consistente na Resolucdo CFC n° 1.111/2007, atualizada
pela Resolugdo CFC ne 1.367/2011.22 Em seguida, entre outros documentos normativos,
sobrevieram a Portaria n°® 184/2008, do Ministério da Fazenda, e o Decreto n° 6.976/2009 (que
regulamenta o Sistema de Contabilidade Federal); estes inspiraram a elaboragcdo do Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico da Secretaria do Tesouro Nacional - MCASP/STN,
gue ja se encontra na sua 52 edicéo (2013), cujo campo de aplicacéo abrange a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.?

Esse manual, em harmonia com a legislagéo pertinente, condensa as novas técnicas e
instrumentos contabeis aplicaveis ao setor publico, estando dividido em cinco partes: (a)
Procedimentos Contabeis Orcamentarios (PCO); (b) Procedimentos Contédbeis Patrimoniais
(PCO); (c) Procedimentos Contébeis Especificos (PCE); (d) Plano de Contas Aplicado ao Setor
Plblico (PCASP); e (e) Demonstragdes Contabeis Aplicadas ao Setor Publico (DCASP).

Os Procedimentos Contébeis Orcamentarios constituem-se dos atos voltados aos
registros das receitas (deducdes da receita orcamentéria, imposto de renda retido na fonte,

transferéncias de recursos intergovernamentais, etc.) e despesas or¢camentérias (restos a pagar,

219 Resolugdo CFC n° 1.128 — NBTC 16.1, com redac&o dada pela Resolugdo CFC n° 1.437/13.

211 PISCITELLI, Roberto Bocaccio; TIMBO, Maria Zulene Farias. Contabilidade publica: uma abordagem da
administragdo financeira pdblica. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 11.

212 FE1JO, Paulo Henrique. Entendendo as mudangas na contabilidade aplicada ao setor publico. Brasilia
Gestao Publica, 2013, p. 56.

213 BEZERRA FILHO, Jodo Eudes. Contabilidade aplicada ao setor publico: abordagem simples e objetiva. Sdo
Paulo: Atlas, 2014, p. 86.
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despesas de exercicios anteriores, suprimento de fundos), bem como dos mecanismos contébeis
de registro da destinac&o de recursos puiblicos.?#

Por Procedimentos Contabei s Patrimoniai s entendem-se 0s atos rel ativos a apresentacéo
do patriménio publico, com os seguintes elementos. ativos; passivos; patrimoénio liquido;
variagdes patrimoniais quantitativas (aumentativas e diminutivas) e qualitativas, mensuracéo
do patrimdnio; reavaliacéo, reducdo ao valor recuperével, depreciacao, amortizacdo e exaustéo;
e provisdes, passivos contingentes e ativos contingentes.?'®

Por seu turno, os Procedimentos Contabeis Especificos envolvem os registros contabel's
dos fundos (ex.: Fundeb), parcerias publico-privadas, operacbes de crédito, regime proprio de
previdéncia social, divida ativa, precatérios e consorcios piblicos.?

O Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico compde-se do subsistema patrimonial
(contas com informacdes de natureza patrimonial), do subsistema orcamentario (contas com
informacfes de natureza orcamentéria) e do subsistema de compensacdo ou controle (contas
com informagdes de natureza tipica de controle).?’

Finalmente, as Demonstractes Contébeis Aplicadas ao Setor Publico sGo compostas dos
bal angos orcamentério, financeiro e patrimonial ; das demonstragtes das variagdes patrimoniais,
dos fluxos de caixa e das mutagdes no patriménio liquido; das notas explicativas as
demonstragdes contébeis; e da consolidagio das demonstragoes contdbeis. 8

O arcabouco normativo da fiscalizagcdo contabil, no ambito federal, é formado a partir
dos enunciados da Lel n°® 4.320/64, da Lei Complementar n°® 101/2000 (com destaque para a
secdo relativa a Escrituracdo e Consolidacdo das Contas), da Lei n° 10.180/2001 (disciplina,
entre outros, 0 Sistema de Contabilidade Federa — SCF), do Decreto n® 6.976/2009
(regulamenta o SCF), dos atos nhormativos emanados do Ministério da Fazenda, da Secretaria
do Tesouro Nacional e do Conselho Federa de Contabilidade.

Esté&se diante de uma tarefa fiscalizadora que guarda intima relacdo com as demais
espécies de fiscalizacdo (financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional), servindo como
elemento de ligacdo entre elas. De acordo com Ricardo Lobo Torres, a fiscalizacdo contébil

24 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico. Parte|. Brasilia: STN, 2012.

215 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Pablico. Partell. Brasilia: STN, 2012.

216 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico. Partelll. Brasilia: STN, 2012.

217 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico. Parte |V. Brasilia: STN, 2012.

218 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico. Parte V. Brasilia: STN, 2012.
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“abrange as outras modalidades de fiscaliza¢do, pois a contabilidade pode ser financeira,
orcamentaria, operacional ou patrimonial”.?®

Em que pese o elevado grau de complexidade técnica, duas finalidades basicas podem
ser retiradas da fiscalizacdo contabil: de um lado, ameja averiguar a confiabilidade dos
registros contabeis; de outro, destina-se a servir de base para a realizagdo daquelas outras
espécies de fiscalizagd0.22° Ou seja, “compreende desde a verificagio do sistema de controle de
custos até o mais comezinho procedimento de checar se os registros contdbeis séo

fidedignos”.?%*

3.4.2.2. Fiscalizagdo financeira

A fiscalizagdo financeira, para Hélio Saul Mileski, ¢ aquela feita “sobre a arrecadagdo
da receita e a realizagcdo da despesa, tendo em conta a legalidade e a regularidade de suas
operagdes”.??? Quer dizer, o objeto de verificacio dessa categoria de fiscalizagdo € composto
pelos elementos integrantes da atividade financeira do Estado, em cotegjo com as regras de
Direito Financeiro.

A atividade financeira do Estado, imprescindivel para a satisfacdo das necessidades
puiblicas??3, objetiva angariar, gerenciar e despender recursos financeiros de acordo com osfins
e meios estabelecidos pelo ordenamento juridico.??* A vista disso, Griziotti pontifica que “A
motivacdo e o fim da atividade financeira consiste, pois, na satisfacdo das necessidades ague o
Estado estima dever prové-las com os gastos publicos”.??® Ou sgja, 0 Estado, além de fixar os
objetivos e necessidades publicas, precisa granjear 0s recursos para prové-las, mediante a
realizac&o de uma atividade financeira voltada & gestdo do patrimonio publico.??

Mal grado ostente natureza compl exa, conectando-se a elementos de origem sociol 6gica,

econdmica e politica,??’ a atividade financeira, sob o viés juridico, consiste em “obter, criar,

219 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributéario. Vol. V: orgamento na
Constitui¢go. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 331-332.

20 SCLIAR, Wremyr. Controle externo brasileiro. Poder Legidativo e Tribunal de Contas. Revista de
Informacao L egidativa, ano 46, n. 181, Brasilia: Senado Federal, p. 249-275, jan./mar. 2009, p. 253.

21 FURTADO, J. R. Caldas. Elementos de direito financeir o. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 319.

22 MILESKI, Helio Saul. O controle da gest&o publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 284.

223 SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienday der echo: introduccidn al derecho financiero de nuestro tiempo.
Vol. |. Madrid: Ingtituto de Estudios Politicos, 1962, p. 11.

224 BORGES, José Souto Maior. Introducéo ao direito financeir o. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 27.

225 “I,a motivacion y el fin de la actividad financiera consisten, pues, em la satisfaccion de las necesidades a que
el Estado estima deber proveer com los gastos ptiblicos”. GRIZIOTTI, Benvenuto. Principiosdepolitica, derecho
y ciencia dela hacienda. Trad.: Enrique R. Mata. 2. ed. Madrid: Instituto Editorial Reus, 1958, p. 15.

226 GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Derecho financiero. Vol. 1. 9. ed. Buenos Aires: La Ley, 2004, p. 4.

227 RODRIGUEZ LOBATO, Ralll. Derecho fiscal. 2. ed. México: UNAM, 1986, p. 3.
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gerir e despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja satisfagdo o Estado assumiu
ou cometeu aqueloutras pessoas de direito publico”.??® Nessa seara, consoante afirma Francisco
Eduardo Carrilho Chaves, “o controlador verifica os efetivos dispéndios e ingressos nos cofres
publicos, pela verificagdo do perfeito cumprimento das etapas da despesa e da receita”.??® Por
isso, tratar da fiscalizagdo financeira implica discorrer sobre os estagios de concretizacdo da
receita e da despesa, excetuados 0s respectivos atos de previsdo e fixagdo nalei do orgcamento,
situados no campo do plangjamento e sujeitos a fiscalizacdo orgcamentéria, como sera visto
adiante.

Compdem a execucao da receita as etapas de lancamento, arrecadacéo e recol himento.

Na defini¢ao da Lei n® 4.320/64, lancamento da receita “¢ ato da reparticdo competente,
gue verifica a procedéncia do crédito fiscal e a pessoa que |he é devedora e inscreve o débito
desta” (art. 53). Menciona a expressao “crédito fiscal”, o que, a principio, poderia ensgjar a
interpretacdo de que somente a receita tributdria se sujeitaria ao lancamento. Segundo
disposi¢ao daquela lei, o langamento tem por objeto “os impostos diretos e quaisquer outras
rendas com vencimento determinado em lei, regulamento ou contrato” (art. 52). Receitas de
origem ndo tributaria podem ser objeto de langcamento; disso se infere que o langamento
tributério, tipificado no Codigo Tributario Nacional, representa apenas uma parte do primeiro
estégio da execucdo dareceita, mas com este ndo se confunde.

Numa defini¢gdo apta a incluir também as receitas ndo tributérias, pode-se dizer que o
lancamento da receita “¢ o ato que o Poder Executivo utiliza, visando identificar e individualizar
o contribuinte ou o devedor e osrespectivos valores, espécies e vencimentos”.?% E bem verdade
que a sua utilizagdo é maior para fins de arrecadacéo de tributo, na forma estabelecida pelo
CTN (art. 142 e seguintes). Contudo, conforme assevera Jodo Angélico, também sdo objeto de
lancamento asreceitas oriundas de aluguéi's, arrendamentos, foros rel ativos a bens publicos, por
exemplo.z!

Ainda sobre essa primeira etapa da receita, cabe explicar, por Ultimo, que, embora o ato
em s de lancamento ndo segja escriturado contabilmente®?, o valor global dos lancamentos
realizados em determinado exercicio devera ser classificado em conta especial, denominada

“receita langada” 23

28 BALEEIRO, Aliomar. Uma introduco a ciéncia das financas. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 4.
229 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle externo da gestdo publica: a fiscalizagdo pelo Legidativo
e pelo Tribunal de Contas. 2. ed. Niteroi: Impetus, p. 119.

20 KOHAMA, Heilio. Contabilidade publica: teoriae prética. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 77.

231 ANGELICO, Jodo. Contabilidade publica. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 49.

22 KOHAMA, Héilio, op. cit., p. 78.

283 ANGELICO, Jo&o, op. cit., p. 49.
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Questao mais branda ¢ a da arrecadagdo, segundo estagio da receita, pois “corresponde
a entrega dos recursos devidos ao Tesouro pelos contribuintes ou devedores, por meio dos
agentes arrecadadores ou institui¢des financeiras autorizadas pelo ente”.?** Etapa comum a
todas as espécies de receitas, sgjam elas de natureza tributaria ou ndo, a arrecadacdo, na época
atual, d&-se substancialmente por intermédio das instituicdes bancérias.?® O devedor se dirige
aingtituicdo credenciada, que ndo se confunde com o credor, para fazer a entrega da quantia
correspondente ao valor do seu débito.

E no momento do recolhimento, terceiro e Gltimo estigio da receita, que ocorre
efetivamente o repasse do produto arrecadado ao Tesouro Nacional, Estadual ou Municipal 2%
isto €, da-se a “transferéncia dos valores arrecadados a conta especifica do Tesouro, responsavel
pela administragio e controle da arrecadaciio e programacso financeira (...)”.%3" N&o suscita
peleja doutrinaria essa tarefa recolhedora, mas é apropriado assinalar a sua sujeicao aregrada
unidade de tesouraria, insculpida no art. 56 da Lel n° 4.320/64, que, a0 vedar qualquer
fragmentacdo para criagdo de caixas especiais, impde o controle centralizado dos recursos
arrecadados por cada ente federado.?*® No dmbito federal, o Decreto n° 93.872/86 determina
gue o produto da arrecadacdo de todas as receitas da Unido deverd ser recolhido a conta Unica
do Tesouro Nacional junto ao Banco do Brasil S. A. (art. 29).

Noutro polo, deslocando o foco da fiscalizacéo financeira para o dispéndio, a execucéo
da despesa publica segmenta-se nas etapas de empenho, liquidacdo e pagamento.

Na literalidade do art. 58 da Lei n° 4.320/64, o empenho de despesa “¢ o ato emanado
de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condi¢do”. Tal definigdo merece ajustes, pois possibilita o entendimento de que
a obrigacéo estatal para redizar determinado gasto nasce apenas com o0 empenho. Basile
Christopoulos observa, porém, que “o empenho sé cria obrigacdo de realizar o gasto quando
este for veiculado por norma autorizativa”.?*® Logo, se veiculada por norma cujo modal

debntico sgja o obrigatorio, a despesa serd compul sdria mesmo antes do seu empenho.

24 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico. Parte|. Brasilia: STN, 2012, p. 34.

235 JUND, Sergio. AFO Administracao financeira e or gamentaria. 2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007, p. 146.
26 FORTES, Jodo. Contabilidade publica. 10. ed. Brasilia: Franco & Fortes, 2011, p. 150.

27 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretariado Tesouro Nacional, op. cit., p. 34.

28 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Receitas publicass manua de
procedimentos: aplicado a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. 4. ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro
Nacional, Coordenac&o-Geral de Contabilidade, 2007, p. 32.

29 CHRISTOPOULOS, Basile. Despesa publica: estrutura, funcéo e controle judicial. Maceio: Edufal, 2011, p.
104.
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Firmada essa observacgéo, pode-se acrescentar que o empenho significa “uma reserva a
ser feita no orcamento, relativa a quantia necessaria que devera ser paga”.2*° O ato de empenhar
éformalizado num documento chamado “nota de empenho”. Nessa nota devera constar o nome
do credor, arepresentacdo e aimportancia da despesa, além de sua deducéo do saldo da dotacdo
orcamentéria, ateor do art. 61 da Lei n° 4.320/64. Ressalvados 0s casos especiais previstos em
legislacéo especifica, é vedada a realizacdo de despesa sem o prévio empenho (art. 60, caput e
§ 1°, daLei n°4.320/64).

A liquidacdo, condicdo prévia ao pagamento®*

, consiste na “verificagdo do direito
adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo
crédito” (art. 63 da Lei n° 4.320/64). Nessa fase, cabe averiguar se o credor cumpriu todas as
obrigagdes assumidas perante o Poder Publico. A Administracdo procede ao calculo da “quantia
exata a pagar e identifica o credor, fazendo o confronto do contrato com a nota de empenho e
os comprovantes da entrega do material ou prestagdo efetiva do servigo”.2*?> Umavez liquidada
de formaregular, a despesa estara apta a ser paga.

O pagamento “¢ a efetiva saida de numerarios da conta Unica do tesouro nacional em
favor do credor”.?*® Dito de outro modo, o pagamento € o estagio final da execucio da despesa
publica, que se perfaz pela entrega de dinheiro publico ao credor, no valor liquido do débito.?*
Inicia-se com a ordem de pagamento, despacho assinado pelo ordenador de despesa e pelo
agente responsavel pelo setor financeiro, determinando que a despesa seja paga (art. 64 da Lei
n° 4.320/64 c/c art. 43 do Decreto n° 93.872/86). Depois, processa-se via ordem bancaria, que
€ a materializacdo da ordem de pagamento, traduzida em documento produzido no Sistema
Integrado de Administragcdo Financeira do Governo Federal — Siafi, que transfere o recurso
financeiro para a conta do credor.?*°

Vistos os estagios que compdem a execucdo das receitas e despesas publicas, e seguindo
a premissa fixada alhures, de que fiscalizar € verificar uma atividade de acordo com certos
parémetros normativos, a fiscalizagdo financeira € a atividade de verificagcdo das etapas de
execucdo da receita publica (lancamento, arrecadacdo e recolhimento) e dos estégios de

realizacdo da despesa publica (empenho, liquidacdo e pagamento), em conformidade com os

20ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 168.

21 CHRISTOPOULOQOS, Basile. Despesa publica: estrutura, fung&o e controle judicial. Macei6: Edufal, 2011, p.
107.

22 GUERRA, Evandro Martins. Direito financeiro e controle da atividade financeira estatal. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 96.

23 CARVALHO, Deusvaldo. Orcamento e contabilidade publica. 5. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 412.
24 MATIAS-PEREIRA, José. Financas publicas: foco na politica fiscal, no plangjamento e orcamento publico.
6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 166.

25 CARVALHO, Deusvaldo, op. cit., p. 412.
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padrdes normativos construidos a partir dos enunciados prescritivos constantes da Constitui¢céo
Federa de 1988, Codigo de Contabilidade Piblicade 1922, Lei n° 4.320/64, Cadigo Tributério
Nacional, Lei Complementar n°® 101/00, Decreto n° 93.872/86 e manuais da Secretaria do

Tesouro Nacional.

3.4.2.3. Fiscalizagdo orcamentéria

Com relacdo ao critério orcamentério, a fiscalizac8o exercida pelos tribunais de contas
destina-se a apurar a regularidade da arrecadacéo e aplicagdo de recursos publicos, bem como
0 cumprimento de programas governamentais, tendo como paréametro as determinagdes do
orcamento puiblico.?*

O orcamento submete-se a variados aspectos de investigacdo cientifica (politico,
econdmico, contabil, etc.).?*” Sob o viés juridico, o orgamento “(...) é a lei que contém a
previsdo de receitas e despesas, e programa a vida econdémica e financeira do Estado, por um
certo periodo”.2*® Nessa condicdo de lei, o orcamento € instrumento de efetivagio de direitos,
tendo como destinatario a Administracdo Publica, a quem incumbe estabelecer os valores
orcamentéarios de modo realistico e adequado as regras constitucionais.?*

O Estado, sem orcamento, ficaimpossibilitado de atender as necessidades publicas. Sem
dinheiro, estariam inviabilizados os direitos dos cidaddos, mediante a prestacéo de servigos
publicos e a redizacio de programas sociais.?® Acertadamente, José Matias-Pereira explica
que “(...) 0 orcamento, depois da propria Constitui co, apresenta-se como 0 ato maisimportante
na vida de uma nag¢io”.?! Com efeito, por meio de programas de governos especificos, contidos
no orcamento, o Estado protege inimeros direitos, entre os quais a salde, educacdo, seguranca
publica e moradia. Nesse sentido, assinala Harrison Leite:

A protecdo a salde, a educagdo, a moradia, dentre outros direitos fundamentais,
precisa, necessariamente, ndo apenas de lei delimitando em que patamar tais direitos

encontram protecdo, mas, também, de previsdes orcamentarias a demarcarem quais
programas especificos serdo executados em ordem a protegé-|0s.?%2

26 BARBOSA, Raissa Maria Rezende de Deus. Os tribunais de contas e a moralidade administrativa. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 108.

27 SERRAS ROJAS, Andres. Derecho administrativo. Segundo Tomo. 8. ed. México: Porrda, 1977, p. 21.

28 |V O, Gabriel. Lei Orcamentéria Anual: ndo-remessa para sangao, no prazo constitucional, do projeto delei. In
LOBO, Marcelo Jatobd, MOREIRA FILHO, Aristételes (Coord.). Questdes controvertidas em matéria
tributaria: umahomenagem ao Professor Paulo de Barros Carvalho. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 274.

29 | EITE, Harrison Ferreira. Autoridade da lei or camentéaria. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2011, p. 19.
Z01VvO, Gabridl, p. 273.

31 MATIAS-PEREIRA, José. Financas publicas: foco na politica fiscal, no plangjamento e orcamento publico.
6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 302.

22| EITE, Harrison Ferreira. Autoridade da lei orcamentéaria. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2011, p. 21.
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Por expressa disposi¢ado constitucional (art. 165), o direito positivo pétrio adotou trés
instrumentos normativos como componentes do orgamento publico: o Plano Plurianual — PPA,
aLei deDiretrizes Orcamentérias— LDO ealLel Orcamentéria Anual — LOA.

O Plano Plurianual, que possui vigéncia de quatro anos, tem amissao de estabel ecer, de
formaregionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administragdo Publica no que concerne
a todas as despesas futuras de capital e a outras despesas delas decorrentes, bem como em
relacdo aos programas governamentais de duragdo continuada, segundo preceitua o art. 165, 8
1°, daCF.

Apbs o transcurso do devido processo legislativo orcamentério, os programas de
governo encontram conformagdo juridicano Plano Plurianual. Nele est&o contidos os objetivos,
as metas a ser atingidas, aém da designacdo dos 6rgéos responsaveis pela execucdo dos
programas, indicacdo de valores e respectivas fontes de recursos financeiros. Vea-se, a
propésito, alicdo de Vamor Slomski:

(...) o Plano Plurianual (PPA) é o programa de governo, agquele, dito no calor da
campanha eleitoral, agora expresso em programa, com objetivos, com a definicéo do
Orgao responsavel por sua execucao e eventuals parcerias, com val ores propostos para
0 quadriénio, indicando-se a fonte de recursos e as categorias econdmicas da despesa

que fara frente ao atendimento daquele programa, com metas a serem alcangadas e
indicadores para aferi¢&o do atingimento da meta. 2>

Quanto ao seu contetido, o PPA compde-se geralmente de uma base estratégica e de
programas. A base estratégica engloba os seguintes aspectos:

(...) andlise da situagdo econdmica e social; diretrizes, objetivos e prioridades de

governo propostas pelo Chefe do Poder Executivo e aprovadas pelo Poder Legidativo;

previsdo dos recursos orcamentérios e sua distribuicéo entre os setores e/ou entre 0s

programas; e diretrizes, objetivos e prioridades dos 6rgdos setoriais compativeis com
aorientaco estratégica de governo.?>

Jaos programas sdo formados pela “defini¢do dos problemas a serem solucionados e os
objetivos a serem al cangados na superacdo desses problemas; e conjunto de agdes que deverdo
ser empreendidas para alcangar os objetivos estabelecidos”.?>®

O percurso de delimitacdo orcamentariado PPA pode ser assim traduzido: Programa -
Objetivos> Metas - Iniciativas. Isto € com base em indicadores especificos e no valor total

destinado, o PPA tem como ponto de partida a definicdo de programas. Para cada um dos

253 L OM SK1, Valmor. Controladoria e gover nanca na gestdo publica. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 44.

24 ALBUQUERQUE, Claudiano; FEIJO, Paulo Henrique; MEDEIROS, Mércio. Gestdo de finangas publicas:
fundamentos e préticas de plangjamento, orgcamento e administragdo financeira com responsabilidade fiscal. 2. ed.
Brasilia: Gestéo Publica, 2008, p. 51.

25 bid., p. 51.
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programas sao fixados objetivos, e para cada objetivo sdo delimitadas as metas; para estas séo
prefixadas asiniciativas.

Tome-se como exemplo o direito a educacdo basica. De pronto, a Constituicdo
determina a vinculagcdo do percentual de 18% (dezoito por cento) de receitas da Uni&o para
despesas anuais com a manutencdo e desenvolvimento da educagdo bésica (art. 212). Por
consequéncia, essa regra devera ser observada desde a formalizacdo do PPA, com reflexo na
LDO, até aedicdo daLOA.

Assim, para fins ilustrativos, no PPA 2012-2015 a Unido estabeleceu o programa de
governo intitulado “Programa: 2030 — Educacdo Basica”, composto de diversos indicadores do
nivel educacional do pais (ex.: para 0 ano de 2009, a taxa de frequéncia a escola/creche —
populacdo de 0 a 3 anos foi 18,40 %). Foi destinado o vaor globa de R$ 125.609.103,00 a ser
gasto com esse programa, dividido proporcional mente pelos quatro anos de vigéncia do PPA.

Dos quatro objetivos delimitados, destaca-se 0 de n° 596: “elevar o atendimento escolar,
por meio da promogdo do acesso e da permanéncia, e a conclusdo na educagdo bésica, nas suas
etapas e modalidades ensino, em colaboragdo com os entes federados, também por meio da
ampliacao e qualificacdo da rede fisica”. E como uma das metas foi inserida a de “apoiar a
construcdo de 7 mil creches e pré-escolas”.

Por fim, quanto as iniciativas para a obtencdo das metas estabel ecidas, o PPA prefixou
ainiciativa 02BP:

02BP — Apoio técnico, pedagdgico e financeiro a rede fisica escolar piblica para
construcoes, reformas, ampliagbes e aquisicdes de equipamentos e mobilidrio,
inclusive para a formagdo dos profissionais da educacdo, garantindo acessibilidade e
sustentabilidade socioambiental e atendendo as demandas e especificidades das etapas
e modalidades da educagéo bésica, considerando, inclusive, as populagdes do campo,
quilombolas, indigenas, pessoas com deficiéncia, transtornos globais do

desenvolvimento e atas habilidades ou superdotacdo, a educacéo de jovens e adultos
e aampliacdo gradativa da educacdo em tempo integral.

Dessarte, o Plano Plurianual “passa a se constituir na sintese dos esforcos de
plangjamento de toda a administracdo publica, orientando a elaboracdo dos demais planos e
programas de governo, assim como do proprio or¢amento anual”, de acordo com James
Giacomini.?®

A Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, segunda peca normativa do orcamento,
possui 0 prazo de vigéncia de um ano; segundo o disposto no art. 165, § 2°, da Constituicao
Federal, cabe a ela precisar as metas e prioridades da Administragéo Publica para o exercicio

financeiro subsegquente a sua edi¢do, bem como orientar a elaboracéo da LOA, dispor sobre as

2% GIACOMONI, James. Or camento publico. 15. ed. S3o Paulo: Atlas, 2010, p. 219.
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possiveis ateracdes na legislacdo tributaria e a politica de aplicacéo das agéncias financeiras
oficiais de fomento.

No escolio de Luiz Gustavo Bambini de Assis, a LDO “deve tragar regras e diretrizes
para a efetivacdo do PPA e, ainda, deve se preocupar com diretrizes e regras para a execucaéo
do or¢amento anual”.?®’ Essa lei se situa numa posicdo intermedidria entre o plangjamento
tracado pelo PPA e as agles que deverdo estar presentes na LOA, precisando aquele e
orientando a el aboracéo desta.

Noutros dispositivos constitucionais (artigos 51, 1V; 52, XI11; 99, § 1°, 127, § 3°, 169, §
19, 11) s&o veiculados enunciados que orientam a edi¢éo da LDO, envolvendo, por exemplo, a
delimitacéo de parametros para afixagdo das remuneragdes no ambito do Legidativo, oslimites
para a confeccdo das propostas orcamentdrias do Judiciario e do Ministério Pablico, além da
autorizacdo para 0 aumento de gastos com pessoa vinculado ao Executivo.?® No plano
infraconstitucional, a Lei Complementar n°® 101/00 promoveu significativas alteragdes no
contetido da LDO, entre as quais a exigéncia de equilibrio entre receitas e despesas, limitagcdo
de empenho, controle de custos e avaliacéo de resultados dos programas de governo, bem como
afixacdo de condicbes para atransferéncia de recursos a entidades publicas e privadas (art. 4°,
I, alineas “a”, “b”, “e” ¢ “f).

Dentre as modificaces levadas a efeito pela Lei de Responsabilidade Fiscal, ha de se
destacar ainda a imposi¢céo dos Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, que deverdo
acompanhar o projeto de LDO. Tal exigéncia, segundo Regis Fernandes de Oliveira, justifica-
Se porgue com 0s anexos as metas ficam estabel ecidas de modo definitivo, ja que ambos duram
por trés exercicios.? O primeiro anexo deve estipular as “metas anuais, em valores correntes
e constantes, relativas areceitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes”, na forma do § 1° do art.
4° da LRF. Por seu turno, no Anexo de Riscos Fiscais “serdo avaliados os passivos contingentes
€ 0utros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a ser tomadas,
caso se concretizem” (art. 4°, § 3°).

Com relacdo ao terceiro e ultimo instrumento normativo do or¢camento publico, a Lel

Orcamentaria Anual, por determinacdo da Constituicdo Federal (art. 165, § 5°) o seu contetido

7 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legidativo e orcamento publico: funcdo de controle do
Parlamento. S&o0 Paulo: Saraiva, 2012, p. 208.

258 GIACOMONI, James. Or camento publico. 15. ed. S3o Paulo: Atlas, 2010, p. 223.

29 OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de direito financeir o. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 332.
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deverd compreender trés orcamentos: o fiscal, 0 de investimento das empresas estatais e 0 da
seguridade social.

O orcamento fiscal € formado por todas as receitas e despesas do ente federado,
abrangendo os fundos, orgéos e entidades da administracéo direta e indireta de todos os
poderes®®, além do Ministério Publico e do Tribunal de Contas.?®! Por orcamento de
investimento entende-se a “previsdo de receitas e fixagao de despesas das empresas em que O
Estado, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto”.?%? Ao
fim, o orcamento da seguridade socia cuida das receitas e despesas associadas a protecdo dos
direitos a saide, a previdéncia e a assisténcia social 2%

Acerca deste Ultimo orgamento, convém mencionar que se trata de um orcamento
formado por &reas funcionais, envolvendo todos os Orgdos que executam despesas de
seguridade socia (pagamento de inativos, assisténcia a salde de servidores, etc.), e ndo
simplesmente composto por entidades e 6rgaos da seguridade socia (ex.: Instituto Nacional do
Seguro Social — INSS).2%4

A LOA tem vigénciadeum ano (art. 35, § 2, 11, do ADCT). Ela, adespeito de ser parte
de um todo expresso numa triade legislativa, representa o orcamento propriamente dito, pois
viabiliza a concretizacdo do plangjamento estipulado no PPA e na LDO. Harrison Leite bem
esclarece esse papel da LOA:

A LOA éale que integra o programa e a sua execu¢do. Numa cadeia integrativa,
pode-se afirmar que o programa concretiza o plano governamental (politica), eaLOA

(orcamento) concretiza o programa, o que |hes confere integralidade e unidade desde
aorigem.?®

Afora esse cardter relaciona entre as leis orcamentarias, a LOA deve observancia aos
denominados principios orcamentérios, especialmente os da universaidade e unidade. A
unidade exige que “todo o or¢camento seja elaborado em peca Unica”, ao passo que a
universalidade determina que “todas as receitas e todas as despesas devem estar dispostas nessa

peca Unica”. 2%

260 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p.
175.

%1 GUERRA, Evandro Martins. Direito financeiro e controle da atividade financeira estatal. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 56.

262 | pid., p. 56.

23 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro etributéario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p.
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48.
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Tecidas essas consideracfes sobre 0s instrumentos normativos gque integram o sistema
orcamentério brasileiro, pode-se enunciar que a fiscalizacdo orcamentéria € a atividade de
verificacdo que incide sobre os atos, atividades e rotinas relacionados ao ciclo de elaboracéo e
execucdo das leis orcamentarias. Nessa linha de compreenséo, Helio Saul Mileski afirma:

A fiscalizag8o orcamentaria visa proceder a um acompanhamento de verificagdo da
€Xecucdo orcamentaria, com exame sobre a execucdo dos programas, projetos e
atividades determinados pela lei orcamentaria, procedendo a uma verificagdo sobre a
fiel observancia das normas, procedimentos e dispositivos legais que envolvem todo
o ciclo orcamentério, desde a elaboracdo do Plano de Governo, a Lel de Diretrizes

Orcamentérias, 0 Orcamento anual, incluindo os métodos de controle dos créditos
orcamentérios ou adicionais até o registro dos fatos pela contabilidade. %’

Dentre os incontavei s aspectos que caracterizam a dimensdo or¢camentaria, J. R. Caldas
Furtado destaca 0s seguintes pontos a serem investigados: (a) aandlise do sistemaorcamentario,
paraverificar se ele funciona como instrumento de plangjamento; (b) a mensuracdo do nivel de
concretizacado das previsdes de receita; e (€) o exame da relacéo entre as despesas fixadas e
incorridas no periodo.?® Trata-se, enfim, de verificar, além da fiel execucéo das autorizagdes
de despesas contidas no orgamento, “o cumprimento dos programas de trabalho previstos e sua
adequacdo ao Plano Plurianual e aLei de Diretrizes Orcamentarias”.?%°

Assim, na busca pelo sentido da fiscalizacdo orcamentaria, verifica-se que elarepercute
em dois grandes momentos. Primeiro, tendo por pardmetros os textos normativos da
Constituicdo da Republica, da Lei n° 4.320/64 e da Lei Complementar n°® 101/00, essa
fiscalizacdo analisa o contelido inserido pelo Executivo e aprovado pelo Legidativo nas leis
orcamentarias. Depois, num segundo momento, a fiscalizacdo or¢camentéria recai sobre atos e
atividades de execucéo do orcamento em comparagdo com 0s planos, programas, objetivos,
metas, iniciativas e agdes constantes do PPA, daLDO edaLOA.

3.4.2.4. Fiscalizacao patrimonial

Em linhas gerais, a fiscalizac8o patrimonial, que, ao lado da fiscalizac8o financeira, é

uma das mais anti gas modalidades de fiscalizagi0?’°, “tem por foco os bens, moveis e imoveis,

267 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestéo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 284-285.
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29 SANTOS, Jair Lima. Tribunal de Contasda Unido & Controlesestatal e social da Administracéo Publica.
Curitiba: Jurud, 2003, p. 43.

20 SCLIAR, Wremyr. Controle externo brasileiro. Poder Legislativo e Tribuna de Contas. Revista de
Informacao L egidativa, ano 46, n. 181, Brasilia: Senado Federal, p. 249-275, jan./mar. 2009, p. 253.



da Administracdo ou pelos quais ela esteja responsavel”.?’t Para uma melhor compreensio
dessa defini¢do, sdo necessarias algumas consideractes aluz de proposi¢des do direito positivo
e daCiénciado Direito.

O direito em gera (ciéncia e objeto) utiliza inimeros critérios para definir e classificar
0s bens publicos. No plano do direito positivo, ha destaque parao Cadigo Civil, que sevae do
critério subjetivista como forma de disciplinamento juridico dos bens publicos. Segundo esse
critério, o bem publico é definido a partir das relacdes de dominio estabel ecidas pelas pessoas
juridicas de direito publico interno (art. 98).27? Todos os outros bens, independentemente de a
quem pertencam, seriam particulares, isto €, ndo publicos. Quer isso significar que haveriabens
publicos e bens particulares pertencentes as entidades da Administragdo Publica, adepender da
natureza juridica, se pablicaou privada.?”®

A primeira vista, pelo critério civilista, a fiscalizagdo patrimonial a cargo do Tribunal
de Contas s6 abarcaria 0s bens sob dominio das pessoas juridicas de direito publico interno,
estando fora de seu acance, portanto, os bens particulares pertencentes as pessoas juridicas de
direito privado integrantes da Administracdo Indireta (ex.. bens de empresas publicas e
sociedade de economia mista). E essa a concepcdo de José dos Santos Carvalho Filho:

Osvalores e bens oriundos da gestao da empresa publica ou da sociedade de economia
mista devem caracterizar-se, em principio, como privados, ja que, como temos visto,
s80 elas pessoas juridicas de direito privado (art. 98, Codigo Civil). Somente os bens
e valores oriundos diretamente da pessoa controladora, normalmente a entidade
federativa, e ainda ndo administrados pelo ente paraestatal, € que se qualificam (si et
in quantum) como publicos. Dessa maneira, o controle do Tribunal de Contas
executado com base no art. 71, II, da CF (que se refere a “dinheiros, bens e valores

publicos™”), somente tem incidéncia nestes Gltimos, ficando os primeiros fora do
ambito de controle.?™

O autor menciona dois julgados do Supremo Tribuna Federal (MS 23.627-DF e MS
23.875-DF), ambos de relatoria do Ministro limar Galvdo; sdo eles no sentido da
impossibilidade da instauracdo de tomadas de contas especial com vistas a apuracéo de danos

aos cofres do Banco do Brasil, sob o fundamento de que os bens e direitos das sociedades de

21 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle externo da gestdo publica: a fiscalizagdo pelo Legisativo
e pelo Tribunal de Contas. 2. ed. Niterdi: Impetus, p. 119.

22 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fungéo e exploragdo econdmica: o regime juridico
das utilidades publicas. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 104.

273 COUTINHO, José Roberto de Andrade. Gestdo patrimonial na administragéo publica: nogdes gerais sobre
bens das entidades que integram a administragdo publica e a sua utilizacdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.
25.

274 CARVALHO FILHO, José dos Santos. M anual de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.
1126.
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economia mista seriam bens privados, insuscetiveis de controle pelos tribunais de contas.?”
Discorda-se, contudo, desse entendimento, ab menos no que se refere ao acance do controle
externo.

A Carta Politica de 1988, em seu art. 70, paragrafo Unico, elenca um amplo rol de
sujeitos passivos do controle externo do Tribunal de Contas. Desse modo, prestar contas € dever
gue incumbe a “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria”’. Em
complemento, o enunciado do art. 71, 11, estabelece a competéncia do Tribunal parajulgar as
contas dos responsaveis “por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e
indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal”,
além das “contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario”.

O texto de estatura constitucional, ainda que somente para fins de controle externo,
qualificou de “publicos” os dinheiros, bens e valores “da” administracao indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico. A preposi¢ao “da” ostenta
uma relacdo de posse, no sentido de pertencimento. Ou sgja, os dinheiros, bens e valores
publicos sdo também aqueles pertencentes as sociedades de economia mista, 0s quais ndo se
confundem com os bens e valores do (= pertencentes ao) ente federado. Os bens das pessoas
juridicas de direito privado integrantes da Administracdo Indireta sdo objeto de fiscalizacdo
patrimonial.

Est&o sujeitos ao controle externo do Tribuna de Contas todos os 6rgaos ou entidades
da Administracdo PublicaDiretae Indireta. Aliés, até mesmo as contas nacionais das empresas
supranacionais de cujo capital social a Unido participe sdo objeto de fiscalizacdo. Com essas
palavras, compartilha-se o escolio de Helio Saul Mileski:

(...) o sistema de fiscalizag@o contébil, financeiro e orgamentério alcanga todos os
Orgdos da Administracdo Publica, sejam da Administragdo direta ou indireta,
envolvendo todas as unidades administrativas dos Poderes Legidativo, Executivo e
Judiciario, autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas, fundagbes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico, incluindo as empresas
supranacionais, submetendo-se a obrigatoriedade de prestagdo de contas qualquer

pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos.?’®

215 CARVALHO FILHO, José dos Santos. M anual de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.
1125.
276 MILESK I, Helio Saul. O controle da gestéo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 289.
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Em julgamento posterior aquel es referenciados acima, 0 mesmo autor — Jose dos Santos
Carvalho Filho —, embora discordando, fez registro de decisdo do Supremo Tribunal Federal
que, sob arelatoria, novamente, do Ministro Ilmar Galvéao, considerou constitucional atomada
de contas especia deflagrada pelo TCU para controlar atos potencialmente causadores de
prejuizos aos cofres de sociedade economia mista (MS 25.092-DF, em 10.11.2005).2”"

O objeto de verificagcdo da fiscalizagdo patrimonial recai sobre a gestéo patrimonial da
administracéo publica, nesta considerados todos os bens publicos e os bens particulares, moveis
e imoveis, pertencentes ou administrados por 6rgaos, pessoas ou entidades integrantes da
Administracgo direta e/ou indireta do Executivo, Judiciario, Legislativo, Ministério Publico e
Tribunal de Contas, no ambito das esferas de governo federal, estadual, distrital e municipal.

Por gestédo patrimonial entenda-se 0o emprego de técnicas de mango, guarda,
conservacao, recuperacao, vigilancia, utilizacéo, aplicacdo, producéo de bens do Estado, entre
outras.?® A ac&o de fiscalizagdo do patrimonio publico ¢ assaz abrangente. Engloba variados
aspectos de verificagdo, tais como aquisi¢do, guarda, conservacdo, aplicacdo, disponibilidade,
alienacdo, bem como questes relacionadas a identificacdo, classificagdo, quantificacdo e
avaliagdo dos bens publicos.?”®

Outro aspecto relevante € o enfoque da fiscalizagdo patrimonial do Tribunal de Contas
sobre os bens de uso comum do povo, entre os quais, 0 meio ambiente.?® Pela via das contas
publicas sdo redlizadas auditorias de gestdo ambiental. As auditorias ambientais (ou
ecoauditorias) propiciam o controle das politicas de preservacdo do meio ambiente, sgja do
ponto de vista estrito da defesa do patrimonio, seja sob o viés da avaliacio de resultados.?®
Essa ideia implica a insercdo do critério ambiental nos procedimentos licitatérios (licitagdes
sustentaveis), cabendo a Administracdo Publicaobservar e avaliar os ef eitos das suas aquisicdes
e contratagdes no meio ambiente.?®?

O referencia juridico-positivo da fiscalizacdo patrimonial é bastante extenso.

Didaticamente, € possivel agrupar primeiro os instrumentos introdutores de normas nacionais,

27T CARVALHO FILHO, José dos Santos. M anual de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.
1126.

278 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: érgo de destagque constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 118

29 BARBOSA, Raissa Maria Rezende de Deus. Os tribunais de contas e a moralidade administrativa. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 112.

20 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributéario. Vol. V: orcamento na
Constituicgo. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 332-333.

21 MENDONCA, Edalgina Braulia de Carvalho Furtado de. Tribunal de contas e patrimoénio ambiental: um
novo paradigma de controle. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 66.

22 GOMES, Fernando Cleber de Araljo. O tribunal de contas e a defesa do patrimoénio ambiental. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 134.
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aplicivels atodos os entes federativos. Sao eles: a Constituicdo Federal (com destaque para os
artigos 20 e 26, onde sdo arrolados os bens pertencentes a Unido e aos Estados, respectivamente,
e 0 art. 225 e seguintes, atinentes ao meio ambiente); a Lel n°® 4.320/64 (especialmente no que
concerne a contabilidade patrimonial e a avaliacdo dos elementos patrimoniais); o Decreto-Lei
Nn.° 200/67, a Lei n° 8.666/93 (com enfoque nas aquisi¢des, locacles e alienacdes de bens), a
Lei n° 8.987/95 (a0 disciplinar a concessdo e permissdo de servigos publicos, essa lei traz
dispositivos atinentes ao regime de bens publicos) e a Lei Complementar n° 101/00
(especialmente na parte destinada a gestdo patrimonial, dos arts. 43 a 46).2%3

Com relacdo ao ambito federal, também ha variados documentos normativos da gestéo
patrimonia da Uni&o. Na disciplina dos bens imoévels, em maior nimero, ha o Decreto-Lei n°
9.760/45 (dispbe sobre bens imoveis da Unido); a Lei n° 6.383/76 (regula 0 processo
discriminatorio de terras devolutas da Uni&o); o Decreto-Lei n° 1.561/77 (cuida das ocupactes
de terrenos da Uni&o); o Decreto-Lel n° 1.876/81 (especifica casos de dispensa do pagamento
de foros e laudémios ostitulares do dominio Util dos bensimdveisdaUnido); aLe n°9.636/98
(dispbe sobre a regularizacdo, administracéo, aforamento e alienacdo de bens imdéveis de
dominio da Unido) e a Lei n°® 9.702/98 (discorre sobre critérios especiais para aienacdo de
imoveis de propriedade do INSS). Acerca dos bens moveis (materiais de consumo e
permanente), o principal instrumento normativo é o Decreto n° 99.658/90 (regulamenta, no
ambito da Administracdo Publica Federal, o reaproveitamento, a movimentacao, a alienacdo e

outras formas de desfazimento de material).?8*

3.4.25. Fiscalizagéo operacional

Para Frederico Pardini, a fiscalizagdo operacional consiste em “verificar a correta
escolha do caminho seguido genericamente e topi camente pel os administradores e gestores das
atividades da Administragdo Puiblica”.?®® Essa definic&o carece de maior detalhamento porque
nao especifica quais os parametros (normativos ou ndo) para aferir a “escolha correta” do gestor

publico.

23 COUTINHO, José Roberto de Andrade. Gestdo patrimonial na administragéo publica: nogdes gerais sobre
bens das entidades que integram a administracdo publica e a sua utilizaggo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.
30.

24 1bid., p. 30-31.

25 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: érgdo de destaque constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 117.
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Na seara da fiscalizagdo e controle das finangas publicas, o termo “operacional” tem o
mesmo sentido de “desempenho”.2%® Segundo o0 Manual de Auditoria Operacional do Tribunal
de Contas da Unido, a auditoria operacional, mecanismo de realizacdo da modalidade de
fiscalizagcdo em evidéncia, “¢ o exame independente e objetivo da economicidade, eficiéncia,
eficdcia e efetividade de organizagbes, programas e atividades governamentais, com a
finalidade de promover o aperfeigoamento da gestdo publica”.?8’

O Manua consagra como critérios da avaliacdo de desempenho a economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade. Na linguagem juridica, tais termos sdo encontradicos,
notadamente “eficacia” e “efetividade”, porém nas qualificagdes da norma juridica. Aqui, no
contexto do controle externo, esses vocabul os denotam sentidos especificos, mais aproximados
da Ciénciada Administracéo.

A economicidade seramais bem estudada no topico seguinte, concernente as dimensdes
do controle; ela significa a “minimizac¢ao dos custos dos recursos utilizados na consecucao de
uma atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade”.?® Seu cerne de investigacéo
€ arelacdo entre 0 menor custo e a garantia dos padrdes de qualidade. Por eficiéncia considera-
se a relacdo entre custo e o beneficio obtido num dado periodo de tempo. E a dimensio
vocacionada a perscrutar o trabalho de transformac&o de insumos em produtos. Tem relacéo
com a economicidade porque também reclama a manutengdo do padrdo de qualidade.?®® A
fiscalizacdo da eficiénciatem ainda como propdsito avaliar o tempo necessario para a execucao
das tarefas da Administragio Publica.?® Eficéacia € a dimensdo da fiscalizagio operaciona que
verificao cumprimento de metas da Administragdo PUblica; permite a avaliagdo da “capacidade
dagestdo de cumprir objetivosimediatos, traduzidos em metas de producéo ou de atendimento,
ou sgja, acapacidade de prover bens ou servigos de acordo com o estabel ecido no planejamento
das a¢des”.?! Tem pouco ou nenhum relacionamento com a quest&o dos custos, resumindo-se
ao cumprimento de metas. A efetividade, por sua vez, “diz respeito ao alcance dos resultados

pretendidos a médio e longo prazo”.?? Trata de verificar se 0s programas governamentais

26 SOUZA, Luciano Branddo Alves. Apreciagdes sobre o controle externo. Revista de I nformagao L egidativa,
ano 43, n. 171, Brasilia: Senado Federal, p. 259-264, jul ./set. 2006, p. 260.

27 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 3. ed. Brasilia: TCU, Secretaria de
Fiscalizac8o e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010, p. 11.

28 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Glossério de ter mos do controle externo. Brasilia: TCU, Secretaria-
gera de Controle Externo (Segecex), p. 2012, p. 9.

29 1bid., p. 9.

20 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Manual de auditoria operacional. 3. ed. Brasilia: TCU, Secretariade
Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010, p. 12.

21 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o, op. cit., p. 2012, p. 9.

22 bid., p. 9.
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realmente produziram os efeitos plangjados na populacdo-alvo, isto é a correlagdo entre
impactos sociais esperados e impactos observados.?®

A dimensdo operacional dafiscalizacdo destina-se aavaliacdo do desempenho da gestéo
publica, considerando a sua economicidade (menor custo e garantia dos padrfes de qualidade),
eficicia (cumprimento de metas), eficiéncia (relacdo entre custo e beneficio num dado periodo)
e efetividade (relagio entre os resultados alcancados e os objetivos propostos). E considerada
“uma moderna ferramenta de controle da eficacia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas
levadas a efeito pelos 6rgaos ou entidades ptiblicas”.?** A avaliagdo pela Corte de Contas quanto
aeficiéncia, aeficécia e a economicidade dos atos praticados pel os administradores de recursos
puiblicos tem como resultado a formulagdo de recomendactes®®, ou sgja, revela a “atuagio
propedéutica dos Tribunais, recomendando que as atividades administrativas observem esta ou
aquela orientagdo”. 2%

Assim, a despeito de a Constituicdo da Republicater conferido ao Tribunal de Contas a
possibilidade de apreciacio das escolhas do gestor publico, para aferir o seu desempenho?’,
fiscalizacdo ndo tem aptiddo para ensgjar, por S SO, a punicdo de eventuais sujeitos
passivos da funcéo de controle. O certo é que as auditorias operacionais realizadas pelo TCU

restringem-se a afericao do grau de desempenho de certa entidade publica.®

3.4.3. Dimensdes do controle externo

Sem pretensdo de esgotar a heterogeneidade semantica da palavra “dimensdo”, que pode
ter significados distintos para cada um dos seus contextos linguisticos de aplicacdo, vale-se das
definicBes em estado de dicionario para iniciar a construgcdo do seu sentido juridico. O verbo

dimensionar significa achar a extenséo de algo. Essa extensao pode ser em relagdo ao tamanho,

28 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Manual de auditoria operacional. 3. ed. Brasilia: TCU, Secretaria de
Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010, p. 12.

24 FURTADO, J. R. Caldas. Elementos de direito financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 321.

25 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestéo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 285.

2% ARAUJO, Julio Cesar Manhdes. Controle da atividade administrativo pelo Tribunal de Contas na
Constituicado de 1988. Curitiba: Jurua, 2010, p. 241.

27 BARBOSA, Rai'ssa Maria Rezende de Deus. Os Tribunais de Contas e a mor alidade administrativa. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 110.

2% A titulo ilustrativo, cabe mencionar a disposicdo do art. 250 do Regimento Interno do TCU, que prevé a
avaliacdo de desempenho e a consequente de deliberacdo por meio de recomendacgBes no caso de fiscalizacdo de
atos e contratos administrativos, in verbis:

“Art. 250: Ao apreciar processo relativo afiscalizagdo de atos e contratos, o relator ou o Tribunal:

Il — recomendard a adogdo de providéncias quando verificadas oportunidades de melhoria de desempenho,
encaminhando os autos a unidade técnica competente, para fins de monitoramento do cumprimento das
determinagdes;”.
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medida, volume, etc. A Geometria, por exemplo, trabalha com trés dimensdes classicas. 0
comprimento, alargurae aaltura. A Fisica adiciona o tempo como uma quarta dimensfo. 2%

De modo analogo, dimensionar o controle externo do Tribunal de Contas € demarcar o
seu campo materia de atuacéo, tendo em conta os enunciados do direito positivo. No tépico
antecedente foram vistos os critérios (ou modalidades) da atividade de fiscalizagdo. Agora a
preocupacdo cientifica consiste em estipular os quadrantes de apreciacdo e julgamento das
Cortes de Contas com base nos resultados dessas fiscalizagOes.

O texto constitucional € o ponto de partida para conseguir esse desiderato. Em seu art.
70, caput, a Carta da Republica prescreve que os controles interno e externo deverdo ser
ef etuados sob os aspectos de | egalidade, | egitimidade, economicidade, aplicacéo de subvencdes
e renuncia de receitas. Desnecessario ter arrolado expressamente os aspectos de “aplicagdo de
subvencdes” e “renuncia de receitas”, porquanto nao representam dimensdes autonomas
norteadoras da funcdo de controle. Na verdade, subvencdes e reniincias de receitas ja estéo
embutidas nafiscalizagéo financeira

Por essa razdo, consideram-se como dimensdes do controle apenas os aspectos de
legalidade, |egitimidade e economicidade. E a triade constitucional que forma a lente através
da qual o Tribuna de Contas interpreta, verifica e avalia os atos, fatos e contratos
administrativos, com o intuito de emitir o seu julgamento sobre as tomadas e prestagdes de
contas.

A legitimidade e a economicidade sdo inovaces da Constituicdo Federal de 1988. Nos
regimes constitucionais anteriores, 0 campo de atuacdo dos 6rgdos de controle das contas
publicas eramais restrito. Os trabalhos eram conduzidos basicamente pela legalidade, levando

em consideracdo apenas a adequacio do ato controlado ao disposto na lei.3® Essa novidade

29 MICHAELIS. Dicionario de Portugués Online. Disponivel em:
<http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues> Acesso em: 29 jul. 2014.

30 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e tributério. 9. ed. Sfo Paulo: Celso Bastos Editor,
2002, p. 150. A titulo ilustrativo, vale reproduzir os textos pertinentes das Constitui¢cdes anteriores que previram
a ingtituicBo do Tribunal de Contas, a fim de demonstrar a auséncia das dimensbes de legitimidade e
economicidade:

(a) Constituicio Federal de 1891: “Art. 89 - E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita
e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros deste Tribunal serdo
nomeados pelo Presidente da Republica com aprovacdo do Senado, e somente perderdo os seus lugares por
sentenca”.

(b) Constitui¢do Federal de 1934: “Art. 99 - E mantido o Tribunal de Contas, que, diretamente, ou por delegacdes
organizadas de acordo com alei, acompanhara a execugdo orcamentaria e julgara as contas dos responsaveis por
dinheiros ou bens publicos”.

(c) Constituicdo Federal de 1937: “Art. 114 - Para acompanhar, diretamente, ou por delegacfes organizadas de
acordo com alei, aexecugdo orcamentdria, julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da
legalidade dos contratos celebrados pela Unido, € instituido um Tribunal de Contas, cujos membros serdo
nomeados pelo Presidente da Republica. Aos Ministros do Tribunal de Contas sdo asseguradas as mesmas
garantias que aos Ministros do Supremo Tribunal Federal. (Redagao dada pela Lei Constitucional n° 9, de 1945)”.
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constitucional resultou em importante avanco da fiscalizagéo e controle da atividade financeira
estatal, porque mais condizente com a evolucao experimentada pelo Estado contemporaneo.
Para delimitar semanticamente os principios da legalidade, economicidade e
legitimidade, € preciso, previamente, trazer uma explicacdo acerca do sentido adotado para a
expressdo “principio juridico”. Essa postura cientifica é importante para conferir maior rigor
a0 processo de construgdo de sentido das paavras no contexto juridico, diminuindo assim

possivels desentendimentos tedricos.

3.4.3.1. Explicagdo paraos principios juridicos

Conguanto ndo sejarecente o estudo dos principiosjuridicos, os debates sobre esse tema
foram renovados apds o surgimento das teorias desenvolvidas por Ronald Dworkin e Robert
Alexy. Desde entdo, variadas sdo as posicles tedricas em torno da verdade, pertinéncia e
utilidade das distin¢Bes qualitativas entre principios e regras. Ha autores que defendem e
endossam as teses levantadas por Dworkin e Alexy. Ha outros que, embora acreditem na
distincdo “regras Versus principios”, criticam as proposi¢des cientificas desses autores,
fornecendo novos critérios. Hatambém estudi 0sos que negam a propria alocagdo dos principios
na categoria de norma juridica, inexistindo diferenciagdo qualitativa entre principios e regras
do ponto de vista normativo.3

Porém, ndo é o proposito do presente trabalho discorrer sobre os inUmeros modelos
tedricos criados para explicar os principios do direito. O dissenso, entre estudiosos nacionais e
estrangeiros, € tamanho que o estudo pormenorizado dessa questdo somente tem cabimento
num trabal ho cientifico especifico.

E que, no fundo, parece até que a quantidade de modelos tedricos sobre regras e

principios € proporcional ao nimero de autores que abordam o tema, ou sgja, cada um possui 0

(d) Constitui¢ao Federal 1946: “Art. 77 - Compete ao Tribunal de Contas: | - acompanhar e fiscalizar diretamente,
ou por delegaces criadas em lei, a execucdo do orgamento; Il - julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e
outros bens publicos, e as dos administradores das entidades autérquicas; 111 - julgar da legalidade dos contratos e
das aposentadorias, reformas e pensdes”.

(e) Constituicdo Federal de 1967, com a EC de 1969: “Art. 70. A fiscalizagdo financeira e orcamentéria da Unido
serd exercida pelo Congresso Nacional mediante contrdle externo e pelos sistemas de contrdle interno do Poder
Executivo, instituidos por lei.§ 1° O contrble externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido e compreendera a apreciagéo das contas do Presidente da Republica, o desempenho
das functes de auditoria financeira e orcamentéria, bem como o julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens e valores publicos”.

301 gILVA, Virgilio Afonso da. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Revista Latino-
Americana de Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, v. 1, p. 607-630, jan./jun. 2003, p. 609.
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seu.3% Tudo basicamente por conta da elevada complexidade seméantica que a locugdo
“principio juridico” ostenta. A palavra “principio”, por si s, ja suscita diversas significagoes
no contexto juridico, sem falar nos outros ramos de conhecimento.

Parailustrar tal assertiva, importamencionar aandlisefeitapor Genaro Carrid, por meio
daqual eleidentificou, pelo menos, sete focos de significagdo para o vocabulo “principio”: (a)
principio como “nucleo basico” ou “caracteristica central”; (b) principio como “regra geral”;
(c) principio como “origem” ou “fonte geradora”; (d) principio como “finalidade”, “meta” ou

2% ¢ 2 ¢

“propo6sito”; (e) principio como “axioma”, “ponto de partida”, “verdade tedrica evidente”; (f)

3

principio como “verdade ética incontestavel”; (g) principio como “maxima”, “aforismo”,

“provérbio”.3%

O certo € que independentemente de proposta tedrica, o direito positivo se exterioriza
do mesmo modo para todos os sujeitos. Os comandos legais advindos do labor do Legidativo,
uma vez cristalizados num dado diploma normativo, ndo sdo modificados pelas reflexdes dos
cientistas. O direito positivo € 0 mesmo, as interpretacdes € que sdo varias. Nesse sentido,
explica Cristiano Carva ho:

Seja como for, 0 legidador manifesta seus comandos por meio de enunciados
veiculados pelas diversas espécies de diploma legal. Ora os enuncia de forma clara,
ora de forma obscura, ora de forma simples e econdmica, ora de forma prolixa. A sua
leitura e classificagdo em “espécies” normativas sao frutos da criatividade dos juristas,
ndo encontrando correspondéncia no mundo empirico. N&o obstante, como sbi ocorrer

nas mais diversas ciéncias, naturais e sociais, tais modelos podem ser de grande
utilidade para a compreensdo do fenémeno em observacao.3**

Afirmar gue principio e regra sdo espécies de norma juridica, ou que principio néo é
norma juridica, € questéo talhada no plano da ciéncia, sem identificacdo necessaria com o
mundo da experiéncia, 0 mundo fisico onde estdo depositados os textos juridicos: “O que
definiraaclassificacéo e os seus critérios é tdo somente asua utilidade. Se cumpre os propésitos
analiticos para os quais foi criada, € uma classificacdo Util. Se ndo cumpre, deve ser
descartada”.3®

De maneira coerente ao referencial tedrico eleito para este trabaho, para explicar os
principios juridicos adotam-se os critérios cientificos eleitos por Paulo de Barros Carvalho.
Percebe-se no pensamento desse autor que 0s principios integram a categoria das normas

juridicas em sentido amplo, pois eles se situam no plano dos enunciados prescritivos.3%

302 CARVALHO, Cristiano. Teoria da decisio tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 167.

303 CARRIO, Genaro R. Notas sobre derecho y lenguaje. 4. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1990, p. 209-210.
304 CARVALHO, Cristiano, op. cit., p. 168.

%5 |bid., p. 270.

%6 |bid., p. 264-265.
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Os principios sdo juridicos porque veiculados por textos do direito positivo, mas ndo
seguem a estrutura sintatica da norma juridica em sentido estrito (formatada no juizo
implicacional entre as proposi ¢cdes antecedente e consequente). O que caracteriza o principio €
simplesmente 0 elevado grau de carga axioldgica que ele ostenta. Sobre a questéo levantada

neste paragrafo, calhareproduzir as paavras de Paulo de Barros Carvalho:

(...) o direito positivo, formado unicamente por normas juridicas, ndo comportaria a
presenca de outras entidades, como, por exemplo, principios. Estes ndo existem ao
lado de normas, co-participando da integridade do ordenamento. N&o estdo do lado
das unidades normativas, justapondo-se ou contrapondo-se a elas. Acaso estivessem,
seriam formagBes linglisticas portadoras de uma estrutura sintética. E qual é esta
configuragdo légica? Ninguém, certamente, sabera responder a tal pergunta, porque
“principios” sdo “normas juridicas” carregadas de forte conotagdo axiologica. E o
nome gue se da aregras do direito positivo que introduzem valores relevantes para o
sistema, influindo vigorosamente sobre a orientagio de setores da ordem juridica. 3"

Do ponto de vista da aplicacdo da norma juridica, que se da em momento posterior a
etapa da construcdo das significacdes no percurso gerador de sentido, ndo existe diferenca
prética entre regra e principio. Tal como o principio, a regra ndo esta ai pronta e acabada,
aguardando a atencdo da autoridade competente para fazé-laincidir no caso concreto.

As duas categorias juridicas — regra e principio —, ainda que em graus diferentes,
enfrentam as mesmas dificul dades interpretativas paraaformul agéo da decisfo juridica. E como
esclarece José Reinaldo de Lima Lopes:

Tanto as regras como 0s principios dependem também de determinactes de sentido
gue ndo se podem dar sendo em circunstancias especificas. Esse processo de tensdo
entre as normas, por defini¢do (e ndo por acidente), genéricas, e osfatos, por definicéo
(e ndo por acidente), especificos, faz com que o sentido das regras se defina ao longo

de sua aplicagdo. Esse processo da-se com qualquer norma, ou segja, tanto no caso de
principios quanto no caso de regras (os termos usados por DWORKIN).3%

Ademais, nesse aspecto de aplicacdo da norma juridica, concorda-se com a tese de
Marcelo Neves, segundo a qual a concretizacdo de principios s é possivel mediante a
intermediacdo de regras. O autor ensina que € no percurso do processo de concretizacdo do
direito que podem ser delimitadas a hipotese normativa e a consequente producdo de efeitos

juridicos.3®

307 CARVALHO, Paulo de Barros. Os principios constitucionais tributarios no sistema positivo brasileiro. In:
MARTINS, Ives Gandrada Silva(Coord.). Elementos atuaisdedireito tributario. Curitiba: Jurug, 2005, p. 398.
308 | OPES, José Reinaldo de Lima. Juizo juridico e a falsa solucdo dos principios e das regras. Revista de
Informacao L egidativa, Brasilia, a 40, n. 160, out./dez. 2003, p. 50.

39 NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2013, p. 123-124 e p. 140-141.
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Paulo de Barros Carva ho, ao ocupar-se dos principi os como normas juridicas, apresenta
uma classificagdo baseada nos graus de objetividade que eles manifestam ao serem aplicados
ao caso concreto. Por esse viés, o termo “principio” ¢ empregado em trés acepgdes: (a) como
preceito carregado de valor expressivo presente na linguagem do direito posto; (b) como
enunciado que estabel ece limites objetivos; e (¢) como sindnimo de sobreprincipio.3°

Com afinalidade de facilitar aidentificagdo do principio juridico em cada uma dessas
hipéteses, utiliza-se a expressado (a) “principio em sentido estrito” para designar o principio
enquanto valor; (b) “limite objetivo” para se referir ao principio como norma veiculadora de
critério objetivo; e (c¢) “sobreprincipio” para se referir ao principio que se realiza por meio de
outros principios.3t

O principio em sentido estrito ¢ a norma (em sentido amplo) que “conduz um vetor
axiologico forte, cumprindo papel de relevo para a compreensdo de segmentos importantes do
sistema de proposi¢des prescritivas (...)”.%12 O intérprete enfrenta maior dificuldade para dizer
se certo principio foi ou ndo observado, justamente porque tal andlise envolve questbes de
ordem pessoal e ideolOgica, as quais sGo mutaveis a depender do caso concreto e do sujeito.

Ja sob a fei¢do de limite objetivo, o principio “(...) indica critérios incisivos para a
delimitac3o do seu contelido. E possivel saber objetivamente quando um limite foi excedido e
quando foi observado”.3* N&o é necess&rio grande esforgo valorativo do intérprete para
identificar os limites juridicos impostos pelo principio (ex.: anterioridade e legalidade). Nessa
perspectiva, Paulo Cesar Conrado diz que os limites objetivos séo

(...) enunciados prescritivos desprovidos de viés valorativo preponderante, que se
revelam, nesse sentido, normas meramente fixadoras de méveis objetivos, e cujo

estudo, por independer de qualquer investigacdo axioldgica, queda, em contraponto,
notavel mente mais simples, de verificagdo pronta e imediata (...).

E claro quetais limites est&io relacionados a val ores, porém apenas de modo indireto. Se

a vinculacdo a realizacdo de valores fosse direta, estar-se-ia diante de principio juridico em

810 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
264, 261-262 e 268.

311 CONRADO, Paulo Cesar. Introducéo ateoria geral do processo civil. 2. ed. Sd0 Paulo: Max Limonad, 2003,
p. 55-57.

812 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 268.

313 GAMA, Técio Lacerda. Contribuices de intervencdo no dominio econdmico. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2003, p. 143.

314 |bid., p. 143.
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sentido estrito, pois ““(...) enquanto os valores sdo imensuraveis e compreendidos de acordo com
aideologiado intérprete, aidentificacdo dos limites objetivos é feita mais facilmente” 31

Os sobreprincipios, ainda segundo Paulo Cesar Conrado, correspondem aos principios
que “(...) irradiam seus efeitos sobre outros principios, iluminando a sua compreensao, € que,
por isso mesmo, se colocam em posicéo superior a dos que sofrem sua radiagio”.1® No dizer
de Paulo de Barros Carvalho, o sobreprincipio, tal qual o principio em sentido estrito, veicula
algum valor juridico, mas a sua realizacdo depende da concretizacdo de outros principios (ex.:
justica, segurancajuridica, etc.).3’

Ha entdo, por esse viés, trés maneiras de enxergar o principio juridico de acordo com o
grau de objetividade: limite objetivo, principio stricto sensu e sobreprincipio. Néo custa frisar,
porém, que essa proposta cientifica é redutora de complexidades. A simplicidade que ela exibe
ndo esgota de forma absoluta a subjetividade que permeia a interpretacdo de qualquer
disposi¢cao normativa. Essa ressalva ndo passou despercebida a Paulo de Barros Carvalho:

Apesar da aparente simplicidade operativa, o critério que anima essa classificacdo
procura transmitir uma objetividade que os valores ndo tém nem podem ter. A
natureza eminentemente subjetiva desses nlcleos significativos jamais poderd ser
aprisionada, como se fora fato cosmol6gico insularmente levado a andlise. Fiquemos

com sua operaciondidade, mas desde que reconhecamos ser impossivel fixar
diretrizes objetivas e, portanto, com validade intersubjetiva, para delimitar valores, 38

Assim, com base nesse paradigma triddico e a luz dos principios juridicos, seréo
analisadas as dimensdes do controle externo a cargo do Tribunal de Contas. Isso porque se
considera Util o emprego de principios como “limite objetivo”, “sentido estrito” e
“sobreprincipio” para esclarecer o conteudo e as correlagdes entre as dimensdes do controle

externo (legalidade, economicidade e legitimidade).
3.4.3.2. Controle delegalidade
Tratar do controle de legalidade remete ao estudo do principio da legalidade, elemento

central do Estado de Direito. Dado que o povo € o titular dares publica, ao Estado cabe realizar

a vontade do povo objetivada na lei. Com acerto, Geraldo Ataliba expde: “o governo € servo

315 FERREIRA, Olivia Tonello Mendes. Teoria dos valores e a importancia dos principios na interpretagdo do
direito. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo
|6gico-semantico. Vol. 1. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 401.

316 CONRADO, Paulo Cesar. Introducéo ateoria geral do processo civil. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003,
p. 57.

87 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
283.

318 | pid., p. 265.
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do povo e exercita sua serviddo fielmente ao curvar-se a sua vontade, expressa na lei”.*1° E
dizer, o principio da legalidade “¢ a tradug@o juridica de um propdsito politico: o de submeter
os exercentes do poder em concreto — 0 administrativo — a um quadro normativo que embargue
favoritismos, persegui¢des ou desmandos”.3%

Esta ai, em apertada sintese, o contexto do principio da legalidade. E tamanha é a
relevancia desse principio que, além da sua formulagéo genérica — “ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude de lei” (art. 5°, II, da CF) —, praticamente
todos os ramos do direito dedicam-lhe atencéo, em maior ou menor intensidade. Fala-se assim
em legalidade no direito civil, penal, tributario, ambiental, econdmico, etc. Para os propdsitos
do controle externo das financas publicas, a dimensdo da legalidade se aproxima dalegalidade
do direito administrativo. 1sso porque esse control e pesa sobre a atividade financeira do Estado,
e se manifesta como ramo da funcdo administrativa, submetida a regulacdo do direito
positivo.3%

Segundo Juan Carlos Cassagne, a legalidade “se traduz na exigéncia de que a atuagdo
da Administracéo se redlize de conformidade a0 ordenamento positivo, o qual limita ou
condiciona seu poder juridico”.%?? A finalidade da legalidade é compelir os agentes puiblicos,
especialmente os gestores, a exercerem suas atribuicdes em consonancia com as normas
juridicas pertinentes.3%

Essas meditacOes atinentes ao contelido da legalidade servem para demonstrar que tal
principio é na verdade, um limite objetivo a atuacdo do administrador publico, mais
especificamente no que concerne arealizacdo dos atos e fatos da atividade financeira do Estado.
Considerados em si mesmos, os limites obj etivos s&o procedimentos voltados areadlizar valores
selecionados pelo ordenamento juridico®®*. A legalidade ndo € um principio em sentido estrito,
porque a sua compreensao e aplicagdo “independera do recurso a pauta de valores daquele que

esta a analisar uma situagdo concreta”. 3%

319 ATALIBA, Geraldo. RepUblica e Constituicdo. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 122.

320 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira. Curso de direito administrativo. 26. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2009, p.
100.

321 GIANNINI, Acchile Donato. I stituzione di diritto tributario. 9. ed. Milano: Giuffre, 1965, p. 2.

822¢(..) se traduce en la exigencia de que la actuacién de la Administracion se realice de conformidad al
ordenamiento positivo, el cual limita o condiciona su poder juridico”. CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho
administrativo. Tomo 1. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2002, p. 26.

32 MELLO, Celso Antdnio Bandeira, op. cit., p. 105.

324 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
292.

325 CONRADO, Paulo Cesar. Introducso ateoria geral do processo civil. 2. ed. Sd0 Paulo: Max Limonad, 2003,
p. 63.
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Amiude, naseara administrativista, o principio dalegaidade almeja efetivar o interesse
publico. Este pode ser tido como um dos objetivos teleol gicos do texto. Uma coisa € verificar
o atendimento ou ndo da legalidade; outra € precisar o contetido do interesse publico. Com
efeito, se porventura for colocada em duvida a obediéncia a legalidade, “basta analisar, a fim
de eliminar a davida posta e verificar se 0 que se exige é legal ou ndo; se ha no sistema do
direito positivo comando normativo que autorize aquele exigir”.3?

Mesmo sem partir expressamente dessa premissa, Renato Alessi, de modo condizente
com a nocao de limite objetivo, descreve a subordinacdo da Administracdo Publicaalei em
dois sentidos: negativo e positivo. Apesar delongo, faz-se imprescindivel reproduzir naintegra
0 escdlio do juristaitaliano:

(...) A fungdo administrativa esta subordinada a funcdo legislativa. Tal subordinacéo,
gue concretiza o principio da necess&ria legalidade da atividade administrativa,
entende-se em sentido negativo, ou sgja, no sentido de que a atividade administrativa
encontra um limite formal mente insuperavel na lei; esta pode estabelecer proibigdes
a determinadas atividades, tanto no que concerne as finalidades a alcangar, como no
gue se refere aos meios e formas a ser seguidos. Mas se entende também, e sobretudo,
em sentido, positivo, e isso ndo apenas no sentido de que a lei pode vincular
positivamente a atividade administrativa a determinadas finalidades ou a certos meios
ou formas, mas também no sentido de que, como examinaremos melhor em seu

momento, a Administragdo sd pode fazer aquilo que alei permite, sobretudo no que
se concerne a atividade de caréter juridico.?’

Em sentido negativo, a atividade administrativa, dentro da qual se insere a atividade
financeira do Estado, pode encontrar o limite da proibicéo; neste, determinadas finalidades,
meios ou formas seréo vedados ap administrador publico. Investigar alegalidade € emitir juizo
sobre se o ordenamento juridico impde ou ndo ao gestor as proibicdes aventadas no caso
concreto.

Na sua vertente positiva, 0 exame da legalidade liga-se aos modais dednticos do
obrigatério e do permitido. Quer isso significar a andlise da vinculacdo ou discricdo da
Administracgo Publicano tocante arealizacdo de certas finalidades ou a atuacéo de acordo com

meios e formas especificos. Em suma, os limites objetivos dalegalidade seréo informados pel os

326 CONRADO, Paulo Cesar. Introdugao ateoria geral do processo civil. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003,
p. 63.

827 «(_..) la funcién administrativa esta subordinada a la funcién legislativa. Tal subordinacién, que concreta el
principio de la necesaria legalidad de la actividad administrativa, se entiende en sentido negativo, es decir, em el
sentido de que la actividade administrativa encuentra um limite formal mente insuperable em laley, la cua pude
establecer prohibiciones a determinadas actividades, tanto em lo que concierne a las finalidades a alcanzar, como
lo querefiere alos mediosy formas a seguir paraello. Pero se entiende también, y sobre todo, en sentido, positivo,
y ello no solamente em e sentido de que la ley puede vincular positivamente la actividade administrativa a
determinadas finalidades o a determinados medios o formas, sino permite, sobre todo em o que concierne ala
actividade de caracter juridico”. ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. Tomo I. 3. ed.
Barcelona: Bosch, 1970, p. 12.
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modais dednticos das normas juridicas, alocados nos sentidos negativo (proibido) e positivo
(obrigatério e permitido).

A verificacdo do limite objetivo dalegalidade ndo selimitaalel em sentido estrito, mas
englobatambém as regras constitucionais, medidas provisorias, decretos, resolucdes e todos 0s
atos administrativos de natureza normativa regedores da atuacdo dos agentes publicos.3%
Inspirados nessa concepgdo, alguns autores utilizam os termos “juridicidade™®® ou
“superlegalidade™3* para designar o principio dalegalidade.

A demarcacdo de quais instrumentos e disposi¢cdes normativas serviréo de base para o
Tribunal de Contas aferir a legalidade esta associada aos critérios de fiscalizagdo contébil,
financeira, orcamentéria, patrimonial e operacional. N&o é toda atividade administrativa que se
sujeita ao exame do controle externo, porquanto o texto constitucional fez a ligacdo expressa
entre essas modalidades de fiscalizacéo e a legalidade, | egitimidade e economicidade.

Disso resulta aformulacéo de proposicdes juridicas pelo Tribunal de Contas referente a
uma legalidade contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional. Os parametros
normativos, que servirdo de matéria-prima para a composi¢éo dos limites objetivos negativo e
positivo da legaidade, sdo todos aqueles mencionados no topico das modalidades de
fiscalizag&o, dentre os quais, a Constituicdo Federal, aLel n°4.320/64, aLC n° 101/00, asleis
orcamentérias (PPA, LDO e LOA), os manuais da Secretaria do Tesouro Nacional e os
normativos do Conselho Federal de Contabilidade.

3.4.3.3. Controle de economicidade

O entendimento do controle de economicidade remete a reflexo sobre o principio da
economicidade. E, diversamente da legalidade, verdadeiro limite objetivo, o termo
“economicidade” encerra elevado grau de indeterminacdo. Na linha teérica adotada, acomoda-
se na categoria dos principios em sentido estrito, ou principios propriamente ditos, a exemplo
de outros enunciados plurivocos, como eficiéncia, moralidade, ndo confisco, etc.

328 ARAUJO, Julio Cesar Manhes de. Controle da atividade administrativo pelo Tribunal de Contas na
Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurug, 2010, p. 259. No mesmo sentido: DAL POZZO, Gabriela Tomaselli
Bresser Pereira. Asfungdesdo Tribunal de Contas e o Estado de Direito. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 52;
AGUIAR, Afonso Gomes; AGUIAR, Mércio Paiva. O Tribunal de Contasna ordem constitucional. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 110.

329 BARBOSA, Raissa Maria Rezende de Deus. Os Tribunais de Contas e a mor alidade administrativa. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 113-114.

30 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informagéo L egislativa, ano 31, n. 121, Brasilia: Senado Federal, p. 265-271, jan/mar. 1994, p. 267.
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A andlise de economicidade tem sua origem em principio técnico-econémico.®! Tanto
a Economia quanto a Teoria Geral da Administracdo associam esse principio a ideia de
desempenho qualitativo, expresso pela relacdo entre resultado estratégico alcancado e a
alocacio de recursos econdmicos efetuada.®* Ndo ¢é essa, porém, a &rea de investigagdo. O
termo “economicidade” foi juridicizado pelo enunciado do art. 70 da Constitui¢ao da Republica
de 1988, por influéncia da Constituicdo alema (art. 114, 2), conforme anota Ricardo Lobo
Torres.3% E, pois, o prismajuridico que interessa.

Entretanto, outro recorte epistemologico se afigura necessario. E que, mesmo no
ambiente do Direito, a economicidade apresenta duas abordagens constitucionais: a do direito
econdmico e ado direito financeiro.®** Fixam-se as presentes reflexdes neste Ultimo ramo, mais
precisamente naguilo que toca afiscalizag&o e ao controle externo das financas publicas.

A dimensdo da economicidade, no contexto aqui considerado, serve a avaliacdo de
desempenho da Administracéo, bem como a verificagdo mais precisa e concreta de provocagdo
de danos ao erdrio, por ato antiecondmico.3 A investigagdo do primeiro aspecto — avaliago
de desempenho — jafoi antecipada quando da descricéo da fiscalizacdo operacional, ao lado do
exame de eficiéncia, eficacia e efetividade. Agora é chegado o momento de analisar 0 segundo
ponto de vista da economicidade, o qual permite investigar a “correlagdo efetiva entre os fatos
ensejadores das decisdes tomadas (motivos) e os objetivos pretendidos (finalidades), baseada
em elementos racional mente fundamentados”.3%

Com o intuito de delimitar o contetido da economicidade, os estudiosos 0 equiparam ou
0 aproximam a outros principios juridicos. Segundo arrolamento esparso feito por Paulo Soares
Bugarin, o vocabulo “economicidade” é tido como sinénimo ou corolario dos principios da
moralidade, proporcionalidade, indisponibilidade do interesse publico, modicidade dos gastos
publicos e eficiéncia®” I1sso demonstra, de um lado, a dificuldade semantica para se definir
economicidade; de outro, o indicio de que esse principio, em maior ou menor gradacao,

relaciona-se a diversos outros principios norteadores da funcéo administrativa.

331 MILESKI, Helio Saul. O controle da gest&o publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 293.

32 BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade najurisprudénciado Tribunal de
Contasda Uni&o. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 103.

3% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro etributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p.
99.

334 BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade najurisprudénciado Tribunal de
Contasda Uni&o. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 103.

35 RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Controle externo da administracgdo publica federal no Brasil. Rio de
Janeiro: América Juridica, 2002, p. 16.

36 BUGARIN, Paulo Soares, op. cit., p. 97-98.

37 1bid., p. 111, 113-114, 116 e 119.
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Ricardo Lobo Torres chega a afirmar que a economicidade, tal qua a igualdade, € um
principio congtitucional vazio, que nadatraz de determinacdo material. Nestes termos:

Economicidade é principio constitucional vazio, como acontece também com a

igualdade. Enuncia a necessidade de adequacdo e equilibrio entre o minimo de

despesa e 0 méximo de receita, nas melhores condigdes possiveis. Nao passa de

enunciado formal, porque néo traz em si qual quer contetido ou determinacdo material,

embora tenha por objetivo o controle dos aspectos materiais da execucdo
orcamentéria 3%

Todavia, dizer que um vocabulo € vazio, isto €, destituido de contetdo, e, logo em
seguida, arrematar que esse mesmo vocabulo enuncia “a necessidade de adequacao e equilibrio
entre o minimo de despesa e o maximo de receita”, parece Ser um discurso contraditério. Se
uma palavra enuncia algo, impossivel que sgjavazia.

O fato s de o termo “economicidade” constar do caput do art. 70, que abre a secéo
constitucional da fiscalizacdo contébil, financeira e orcamentdria, ja situa o intérprete no
contexto dafuncéo de controle da atividade financeirado Estado. Setal atividade se desenvolve
ao redor de recursos publicos financeiros, arrecadando-os, gerindo-0s ou gastando-os, a outra
conclusdo ndo se pode chegar sendo a de que a economicidade tem como contelido minimo a
ideia de economizar recursos pecuniarios.

Numa acepcdo restritiva, a economicidade “remete a questio do menor custo na
aquisicdo de bens e servicos pela Administragdo Publica. Entre os trés conceitos [legalidade,
legitimidade e economicidade], esse ¢ o mais restrito”>*° Essa forma de pensar parece mais
consentanea com o ambito privado, onde se verifica uma relacdo custo-lucro. Mas, na esfera
publica, arelagdo é outra: custo-beneficio.®* Logo, no espago de atuacio do controle externo,
aeconomicidade assume uma defini¢cdo mais abrangente, envolvendo uma andlise de mérito da
atuacdo administrativa, para “verificar se o 6rgdo procedeu, na aplicagdo da despesa publica,
de modo mais econdmico, atendendo, por exemplo, a uma adequada relacdo custo-
beneficio”.3*

A importagdo do termo “economicidade” da Economia e da Administracdo para O
direito positivo precisa ser encarada com cautela. Os valores sociais que permeiam o texto

constitucional, além da finalidade da atividade financeira do Estado, voltada an atendimento

3% TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democrdtica e o tribuna de contas. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro. V. 194, out./dez. 1993, Renovar, p. 37.

339 SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagdo erotinano Tribunal de Contas da Unio: o papel dainstituic&o superior
de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 2000,
p. 156.

340 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestéo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 293 e 295.

341 gILVA, José Afonso da. Curso dedireito constitucional positivo. 33. ed. So Paulo: Malheiros, 2010, p. 750-
751.
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das necessidades publicas, ddo o tom do cenario juridico, em contraponto com o campo de
estudo dagquelas ciéncias. Gustavo Massa Ferreira Lima bem descreve essa recepcdo da
economicidade no Direito:
Na ciéncia econdmica, valores sociais ndo ocupam um lugar tao relevante quanto o
assumido no mundo juridico. Por isso, quando a economicidade é transposta para a
seara juridica, deve ser feita uma releitura, acrescendo-se parametros axiol 6gicos
inerentes & visfo juridica. 3
Com o objetivo de adequar a economicidade as peculiaridades do ambiente juridico,
Pedro Roberto Decomain a equipara ao principio constitucional da eficiéncia, na perspectiva
de obtencdo do resultado maximo, ao custo e tempo minimos:
(...) aeconomicidade pode ser assimilada a um peculiar aspecto da prépriaeficiéncia,
mais especificamente aguele que manda obter-se o resultado mais amplo — na

perspectiva quantitativa, mas também qualitativa, com o emprego da menor soma de
recursos possivel .33

N&o deixa de ser uma proposta tedrica interessante. Contudo, ao se lidar com um
enunciado de dificil determinagdo como a economicidade, o artificio de esclarecé-lo por meio
do emprego de outro termo axiol ogicamente denso talvez ndo seja 0 caminho mais apropriado.
Pensar de outro modo € deixar de considerar a opcdo do Constituinte em escrever
“economicidade” em vez de “eficiéncia” no art. 70, caput, da CF/88. Em disposi¢do normativa
subsequente, ao abordar o controle interno, o Constituinte escolheu esta, e ndo aguela palavra
(art. 74, 11).

Sem descurar da vinculagdo que os enunciados juridicos mantém entre si, necessdria a
unidade do sistema do direito positivo, a conclusdo € a de que a economicidade tem sentido
préprio e auténomo, dirigido ao agir do administrador publico; este tem a obrigacdo de
“perseguir o menor custo, na aquisi¢do de insumos e servigos para a Administragdo, bem como
buscar a maior quantidade e a melhor qualidade dos servigos prestados pela Administragio”.>*

Um caso recorrente de inobservanciaao principio daeconomicidade no ambito do TCU
diz respeito a auséncia de pesquisa de mercado em processos licitatorios, que pode ensgjar
contratacBes desvantgjosas. Nesse sentido, o Plenario daquela Corte assentou o seguinte
entendimento:

15.4 A conduta do administrador, aquem caberia verificar a aceitabilidade dos pregos
unitérios e dos pregos maximos, levou a realizagdo de contratagGes desvantaj 0sas,

32 IMA, Gustavo Massa Ferreira. O principio constitucional da economicidade e o contr ole de dessmpenho
pelostribunais de contas. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 33.

343 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de contas do Brasil. Sgo Paulo: Dialética, 2006, p. 205.

344 LIMA, Gustavo Massa Ferreira, op. cit., p. 37.
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com sobrepreco, ferindo os principios da economicidade e da eficiéncia, além de ir
de encontro aLei de Licitagdes. N&o poderia ser esperado resultado diverso quando é
limitado o universo de empresas pesquisadas, utilizadas fontes de precos que servem
ao mercado de varegjo, como o da revista Simpro, € ndo sao considerados os volumes
envolvidos nas compras da administragdo publica nas pesquisas de prego.®* (grifo
NOSSO)

N&o adotar as medidas administrativas necessarias a verificacdo das vantagens em se
realizar certa contratacdo € conduta que fragiliza o principio da economicidade, sendo passivel
de repressio por parte dos 6rgaos de controle. E que, sem um estudo minimo de economicidade,
deixou de ser alcancado o mesmo beneficio (objeto do contrato) mediante o desembol so de uma
parcela de recursos financeiros inferior.

Assim examinada a questdo da economicidade, € possivel a esta altura formular uma
definicdo sobre 0 que vem a ser 0 controle desse principio na conjuntura do controle externo
das finangas estatais, seguindo escdlio de Paulo Soares Bugarin:

(...) o principio constitucional da economicidade dagest&o de recursos e bens publicos
autoriza o 6rgdo técnico encarregado do especifico e peculiar a fazer hermenéutica
congtitucional —in casu, o TCU —, a0 exame, em especial, pari passu, dos elementos
de fato informadores dos diversos processos subjetivos de tomadas de deciséo de
gastos/investimentos publicos vis-a-vis 0 conjunto objetivo de resultados alcancaveis,
qualificando-os, efetiva ou potencia mente, como ganhos ou perdas sociais, evitando-

se, deste modo, a despesa publica antiecondmica e a consequente perpetracéo do,
muitas vezes irremediével, prejuizo social.>* (grifo do autor)

Controlar a economicidade da gestdo de recursos publicos é a atividade por meio da
qual o Tribunal de Contas avalia arelacdo entre 0s gastos publicos realizados e os resultados
objetivamente al cangados para emitir juizo sobre se a atuacdo da Administracéo trouxe ganhos
ou perdas sociais; para tanto, consideram-se as circunstancias de fato e de direito pelas quais
foi tomada a decisdo de despesa publica. Os resultados das fiscalizacGes contébil, financeira,
orcamentdria, patrimonial e operacional servirdo de base para a Corte de Contas determinar se
houve ou ndo a prética de ato antiecondmico.

Por fim, é salutar mencionar arelacio entre legalidade e economicidade. E comum que
a configuracdo dos atos de gestéo antiecondmica seja acompanhada de atos ilegais. Todavia,

nada obsta a existéncia de atos legais e antiecondmicos ao mesmo tempo.

35 BRASIL, TCU — AC 65/2010, Plenéario, Rel. Min. Aroldo Cedraz, 27/1/2010. No mesmo sentido, diz este outro
julgado: “17. A auséncia de pesquisa que represente adequadamente os precos do mercado, além de constituir
afronta ao Regulamento de Licitagdes e Contratagdes da [entidade] e a jurisprudéncia deste Tribunal, pode render
ensegio a contratagdo de servicos ou aquisicao de bens por precos superiores aos praticados pelo mercado, ferindo,
assim, o principio da economicidade”. BRASIL, TCU — AC 1.785/1013, Plenério, Rel. Min. Marcos Bemquerer,
10/7/2013.

346 BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade najurisprudéncia do Tribunal de
Contasda Uni&o. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 125.
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Para ilustrar essa situacdo, calha apontar o caso em que o TCU julgou como prética
antiecondmica o fato de o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo — MCTI ter
remunerado determinada empresa pela confeccdo de relatérios técnicos que poderiam ser
obtidos pelo software adquirido no ambito do mesmo contrato. Abaixo, segue reproducéo das
consideraces da unidade técnicado TCU, as quais foram acol hidas integralmente pelo Rel ator:

26. Entretanto, remunerar a contratada por relatorios que podem ser obtidos pelo
software adquirido no &mbito do Edital 34/2008, sobretudo os relatdrios executivo e

operacional de riscos, sem gque a empresa Madulo tenha despendido recursos para
posteriormente trata-los, constitui prética de ato antiecondmico.

(-.)

177. Portanto, a autorizacdo e o consequente pagamento de R$ 342.064,00 (peca 16,
p. 19) a contratada para a prestacdo de servicos cujos produtos sdo, em grande parte,
obteniveis pela execucdo da ferramenta de apoio Mddulo Risk Manager, configura
prética de ato antiecondmico, motivo pelo qual asrazbes dejustificativa apresentadas
pelo responséavel ndo devem ser acolhidas.3*’

O MCTI firmou contrato com empresa de tecnol ogia da informacéo para fornecimento
de software e de relatérios técnicos. Porém, como tais relatorios eram extraidos do proprio
software, sem dispéndio de recursos pela contratada, a Corte de Contas considerou que a
remuneracdo daquele servico violou o principio da economicidade.

Nasituacdo oraretratada, muito embora néo tenha havido irregularidade juridico-formal
no procedimento licitatério ou no contrato administrativo, a formatacdo do objeto contratual
gerou prejuizos de ordem econdmica a Administragdo Publica. Desse modo, 0s atos praticados
pelo MCTI, emborarevestidos de legalidade, foram considerados antiecondmicos.

3.4.3.4. Controle delegitimidade

Das trés dimensdes do controle, a legitimidade é a de mais dificil determinacdo de
conteldo semantico. A primeira dificuldade que se apresenta é o fato de o vocabulo
“legitimidade” ser empregado por outros ramos de conhecimento, com multiplos significados,
tal como sucede no campo da Ciéncia Politica, da Sociologia e da Filosofia. Como se ndo
bastasse iss0, no interior do Direito as defini¢bes continuam sortidas.

A Constituicéo Federal, no nivel da linguagem-objeto, menciona quatro vezes o signo
“legitimidade” com pelo menos trés sentidos distintos. Uma vez no sentido de legitimagdo
judicia e extrgjudicial das entidades associativas para representacao dos seus filiados (art. 5°,

XXI1); outra vez para referir-se a protecdo da legitimidade das eleicbes, 0 que revela uma

347 BRASIL, TCU — Ac. 7.571/2012, 22 Camara, Rel. Min. Aroldo Cedraz, 16/10/2012.
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conotagdo politicado termo (art. 14, 8 9°); e em outras duas passagens paradesignar adimensdo
do controle externo das contas publicas no ambito municipal e federd (arts. 31, 8 3°, eart. 70,
caput). Ndo custa repisar: como a preocupacdo central do presente trabalho habita o terreno do
controle externo realizado pelas Cortes de Contas, interessa apenas este Ultimo sentido de
legitimidade.

No plano da linguagem juridico-cientifica, a heterogeneidade seméantica é ainda maior
gue aguela do vocabulario do direito posto. Causa espanto a miscel anea de sentidos atribuidos
ao termo “legitimidade” pelos doutrinadores patrios. Alias, chega a ser inexplicavel a
desarmonia de significacdes nas proposi ¢oes de um mesmo autor.

Alguns estudiosos identificam a legitimidade com a “presungdo de legalidade”,
explicando ser legitimo o ato administrativo que manifesta compatibilidade entre os seusfinse
a sua motivag3.>*® Outros lhe conferem o sentido de “justica”, aludindo a racionalidade no
exercicio da atividade financeira.3*® Manoel Gongalves Ferreira Filho enxerga na legitimidade
um elemento fora do direito, que deve observancia aos “principios ndao juridicos da boa
administrago”.3°

Ja Julio Cesar Manhaes de Araujo, assim como Pedro Decomain, prefere a “moralidade”
aos principios da boa administragdo, aduzindo que “é pelo controle da legitimidade que se pode
sindicar o atendimento ao principio constitucional da moralidade”.*' Com pensamento
semelhante, porém mesclando a moralidade com outros principios, Francisco Carrilho Chaves
define ato legitimo como aquele permeado pelos “melhores principios da boa administragdo”,
mediante a conjugacio do “interesse ptiblico”, “impessoalidade” e “moralidade”.3>

Para encerrar, vale reproduzir o escolio de Ricardo Lobo Torres: “O controle da
legitimidade € o que se exerce sobre a legalidade e a economicidade da execugéo financeira e
orcamentaria”.®® O autor ainda assevera que a legitimidade alberga “os principios

constitucionais orcamentarios e financeiros, derivados da idéia de seguranca juridica ou de

38 GUERRA, Evandro Martins. Direito financeiro e controle da atividade financeira estatal. 3. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2012, p. 96. No mesmo sentido: DAL POZZO, GabrielaTomaselli Bresser Pereira. Asfuncdes
dotribunal de contas e o estado de direito. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 59.

39 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 292.

30 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988. V. 2. Arts. 44 a
103. S&o Paulo: Saraiva, 1992, p. 126.

351 ARAUJO, Julio Cesar Manh&es de. Controle da atividade administrativo pelo Tribunal de Contas na
Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurug, 2010, p. 271. No mesmo sentido: DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais
de contas do Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 202.

32 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle externo da gestdo publica: a fiscalizagdo pelo Legidativo
e pelo Tribunal de Contas. 2. ed. Niteroi: Impetus, p. 119.

33 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributéario. Vol. V: orcamento na
Constituicdo. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 378.
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justica, que simultaneamente sdo principios informativos do controle”.3* E conclui: “o controle
da legitimidade € o controle da prépria moralidade” 3%

Nessa apertada digressdo, fica patente o elevado grau de indeterminagéo semantica do
termo “legitimidade”. Ora as defini¢cdes coincidem, ainda que de modo parcial, ora oferecem
nucleos significativos diferentes. Certamente, ndo é o presente trabalho que porafim ao debate.
Mas é papel da Ciénciadescrever o objeto de estudo, avancando no percurso gerador de sentido,
com vistas a explicar acomposi¢do da normajuridica.

Impulsionado por esse propdsito, assevera-se que o objeto de controle externo (atividade
financeira do Estado) € uma especializacdo da funcdo administrativa. Eis, entdo, um passo
importante paraaconstrugdo do sentido das dimensdes do controle: como a atividade financeira
do Estado estdumbilicalmente ligadaas proposi¢desjuridicas do Direito Administrativo (objeto
e ciéncia), os elementos desse ramo juridico representam um ponto de partida seguro para
compreender alegitimidade. 1sso afasta de imediato especul agdes atinentes a outros ramos do
conhecimento em geral, ou mesmo aoutros segmentos do direito que ndo o Administrativo (ex.:
Direito Processual, Direito Eleitoral, etc.).

Outro ponto de convergéncia, sacado do direito positivo, € o fato de que o Constituinte
originario associou a legitimidade as modalidades de fiscalizacdo das financas publicas.
Exsurge dai que a caracterizacdo de um ato como ilegitimo demanda a apreciacdo do acervo
probatoério contébil, orcamentério, financeira, patrimonia produzido pel os 6rgdos técnicos. A
soma desses critérios de fiscalizacdo com aguelas dimensdes de controle forma um bloco
juridico de atuacéo do Tribunal de Contas.

Para Juan Carlos Cassagne, no contexto do exercicio da funcdo administrativa, a
legitimidade compreende harmonicamente a legalidade objetiva (aspecto normativo) e a
razoabilidade (justica). Tal principio tem o conddo de articular os distintos elementos do ato
administrativo (vinculado ou discricionario).>*

De um lado, o aspecto da legalidade estriba-se na limitagdo ou condicionamento do
exercicio do poder do érgdo administrativo em face do ordenamento juridico. Por seu turno, a
razoabilidade exige da Administracdo PUblica uma atuac3o justa, razodvel e vaiosa E nestes

termos que o autor explica as facetas da legitimidade:

34 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributéario. Vol. V: orcamento na
Constituicgo. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 379.

35 1bid., p. 379.

38CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho administrativo. Tomo Il. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2002, p.
29.
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O procedimento administrativo — como canal formal da funcdo materialmente
administrativa — deve respeitar e observar o principio da legitimidade, sem cuja
presenca a atuacdo estatal se tornariailegal ou injusta. A legitimidade compde-se de
duas facetas distintas que combinam harmonicamente o proceder do 6rgdo
administrativo. Por uma parte alegalidade, que procura gjustar o obrar administrativo
ao ordenamento juridico positivo, mediante alimitacdo ou condicionamento do poder
juridico do 6rgdo que realiza a funcdo administrativa. De outro lado, a legitimidade
também compreende a razoabilidade ou justica da atuacdo administrativa, enquanto
exige gque os atos e condutas estatais possuem um conteldo justo, razoavel e
valioso. >’

Agustin Gordillo, adepto dessa concepcado, acrescenta que o principio da legitimidade,
em harmonia com a separacdo de fungdes do Estado, confere validez aos atos administrativos,
ao tempo que autoriza a verificagdo dalegalidade e darazoabilidade desses atos pel osjuizes no
Caso concreto:

E precisamente a legitimidade constituida pela legalidade e pela razoabilidade com
gue se exercem tais faculdades, o principio que outorga validade aos atos dos 6rgéos
do Estado e que permite aos juizes, ante propostas concretas da parte interessada,

verificar o cumprimento das ditas exigéncias, sem que isso implique a violagdo do
principio da divisdo dos poderes que consagra a Constituicgo Nacional (...).%%®

A preocupacao desses autores € dar ao principio da legitimidade umafeicdo ampla, apta
aabranger um aspecto formal e objetivo (legalidade), e outro material e subjetivo (razoabilidade
como justica). Esse dualismo encontra alguma compatibilidade com a classificacdo de
principios aqui adotada. A ideia de legalidade como limite objetivo se encaixa ha primeira
faceta da legitimidade. Porém, o seu segundo aspecto — razoabilidade — merece maior atencao
quanto ao modo de realizagéo.

Com os olhos voltados ao ordenamento juridico pétrio, um primeiro gjuste precisa ser
incutido. A legalidade e a legitimidade, no texto constitucional, foram alocadas de maneira
autbnoma, isto é, a primeira ndo integra a segunda. Embora, na pratica, essa diferenciacdo ndo
se distancie tanto daquela visdo dualista da legitimidade (em sentido amplo), entende-se ser

mai's condizente com o direito brasileiro considerar de formaisolada, mas interdependentes, os

357 “El procedimiento administrativo — como cauce formal de la funcién materialmente administrativa — debe
respetar y observar €l principio de legitimidad, sin cuya presencia la actuacién estatal es ilegal o injusta. La
legitimidad se compone de dos facetas distintas que conjugan arménicamente € proceder del 6rgano
administrativo. Por una parte la legalidad, que procura gjustar el obrar administrativo a ordenamiento juridico
positivo, mediante la limitacion o el condicionamiento del poder juridico del 6rgano que lleva a cabo la funcion
administrativa. Del otro lado, la legitimidad compreende también la razonabilidad o justicia de la actuacién
administrativa, encuanto exige que los actos y conductas estatales posean um contenido justo, razonable y valioso”.
CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho administrativo. Tomo I1. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2002, p. 526.
38 “BEs precisamente la legitimidad constituida por la legalidad y la razonabilidad con que se gjercen tales
facultades, € principio que otorga validez a los actos de los 6rganos del Estado y que permite a los jueces, ante
planteos concretos de parte interesada, verificar el cumplimiento de dichas exigencias, sin que ello implique la
violacion del principio de division de los poderes que consagra la Constitucion Nacional (...)”. GORDILLO,
Agustin. Tratado de derecho administrativo y obras selectas. Tomo |. Parte geral. Buenos Aires: Fundacion de
Derecho Administrativo, 2013, p. X-35.
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termos legitimidade (em sentido estrito) e a legalidade. Assim, doravante, utilizar-se-4 a
redagdo “legitimidade” para se referir apenas ao aspecto material da legitimidade em sentido
amplo, dotado de maior carga axiol 6gica que alegalidade.

Segundo esclarece Cassagne, a ocorréncia da ilegitimidade da-se pela “(...)
desconformidade do ato ou do fato com o ordenamento juridico administrativo, incluindo neste
os principios gerais do direito administrativo”.**® Dai por que, prossegue o autor, o principio da
legitimidade (em sentido ampl o, poisinclui alegalidade) ““(...) constitui a pedra angular de todo
0 procedimento administrativo enquanto dele derivam os demais principios que informam a
série de atos que o configuram”.3%°

Nesses moldes, a legitimidade, diversamente do principio da legalidade (limite
objetivo), € um verdadeiro sobreprincipio. Conforme esclarece Paulo de Barros Carvalho, a
marca caracteristica do sobreprincipio € a sua implementacdo por intermédio de outros
principios, aexemplo do que sucede com o principio dajustica e daigualdade.!

Como a efetivacdo dalegitimidade se da pela concretizacdo dos principios orientadores
da producdo de atos administrativos, tem-se que ela propaga seus efeitos sobre outros
principios, tais como a moraidade, a finalidade, a impessoalidade, a eficiéncia, etc. Essa
conclusdo € possivel porque a legitimidade € dotada de maior grau de generadidade em
comparagdo com esses principios. Nesse ponto, oportuna a licdo de Frederico Pardini, para
quem serd legitimo “o ato que, sem desobedecer a lei, destina-se a atender as necessidades e
aos interesses do cidaddo, da coletividade ou da sociedade”.36?

A positivacdo do principio da legitimidade na Constituicdo da Republica de 1988 teve
o0 conddo de aargar o controle externo do Tribuna de Contas para aém do exame da
formalidade legal dos atos de gestdo financeira, abarcando os contelido e valores dos principios
juridicos do Direito Administrativo. Todo o ordenamento juridico brasileiro anterior a Cartade
1988 ndo contemplava o controle de legitimidade. Nem mesmo no plano infraconstitucional,

seja pela Lel n° 830/49 (reorganizava o TCU) ou pelo Decreto-Lei n° 199/67 (dispde sobre a

359¢(_..) disconformidad del acto o del hecho com el ordenamiento juridico administrativo, incluyendo em el mismo

los principios generales del derecho administrativo”. CASSAGNE, Juan Carlos. Der echo administrativo. Tomo
I. 6. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1998, p. 286.

360 «(_..) constituye la piedra angular de todo el procedimiento administrativo encuanto de él derivan los demas
principios que informan la serie de actos que lo configuran”. CASSAGNE, Juan Carlos. Der echo administr ativo.
Tomo Il. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2002, p. 526.

361 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
283.

362 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: érgdo de destaque constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 130.
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Lei Organica do TCU), ambos ja revogados, existiam as dimensdes da legitimidade e da
economicidade.

Seabra Fagundes, critico tenaz do formalismo do controle das contas publicas, sob a
égide da Constituicdo Federal 1946 ja propugnava a ampliacdo material do controle externo,
dada ainefetividade das competéncias atribuidas a época as Cortes de Contas:

O contréle de contas, como hoje se exerce, é puramente formal, o que vale dizer, nada
significa em relagdo a legitimidade e moralidade da aplicagdo das dotagGes
orcamentérias. Resulta apenas no coonestamento de tudo quanto sefaz. Por maior que
sejao desvél o dasua procuradoria e dos seus ministros, ndo lograo Tribunal de Contas
proclamar desonestidades nos gastos publicos, conhecidas notoriamente. Os grandes
negoci os duvi dosos escapam as suas possi bilidades de atuacéo. Nateiado seu contréle
se embaracam apenas, pela exigéncia de certas formalidades, pequenos casos

individuais. E que a sua jurisdicdo, tal como delineada, ndo Ihe da possibilidades de
ser um 6rgdo na verdade eficaz.>%®

A razéo de ser dalegitimidade, no contexto das financas publicas, reside justamente em
possibilitar ao Tribunal de Contas o exame das contas publicas em conformidade com os
principios regedores da funcdo administrativa, notadamente no que respeita aos atos de gestéo
financeira, orcamentaria, contébil, orcamentaria e patrimonial.

O controle pela via da dimenséo da legitimidade n&o implica autorizagdo para que 0s
Tribunais de Contas avaliem e imponham medidas atinentes as escolhas do administrador
publico, no juizo de oportunidade e conveniéncia, a fim de substitui-lo na tomada de decisdo
de realizacdo da despesa. O controle de legitimidade significa, isto sim, aaberturajuridica para
que os 0rgdos de controle externo verifiquem e apreciem a justificacdo e os fins dos atos de
gestdo financeira do Estado, tendo como parémetro os principios juridicos administrativos, de
modo a propor €/ou a impor medidas destinadas a corregdo de eventuais irregularidades
constantes num dado caso concreto.

Por oportuno, convém mencionar o caso em que o TCU entendeu ter havido a prética
de ato ilegitimo decorrente de af ronta aos principios dalegalidade, moralidade, impessoalidade,
finalidade e supremacia do interesse publico. E o que se colhe deste excerto do relatério da
unidade técnica, o qual foi acolhido pelo Ministro Raimundo Carreiro, Relator do Acordéo n°
2426-42/09 — Plenério: “Ademais, é de se notar a falta de legitimidade da utilizac&o irregular
da cota de passagens aéreas em viagens particul ares, dadaaafrontaaos principios dalegalidade,

da moralidade, daimpessoalidade, da finalidade e da supremacia do interesse publico (...)”.

363 FAGUNDES, Miguel Seabra. Reformas essenciais ao aperfeicoamento das instituicBes politicas brasileiras.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edic&o Especial, p. 87-109, dez. 2013, p. 100-101
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Nesse caso concreto, passado no ambito do Congresso Nacional, ndo havia regra
especificanos normativosinternos proibindo o uso de passagens aéreas parafim particular. Mas
o Tribuna decidiu que tal lacuna normativa ndo tornaria legitima a prética em gquestéo,
porquanto atender ainteresse pessoal mediante uso de passagens aéreas destinadas ao exercicio
do cargo de parlamentar € prética que desrespeita a moralidade, impessoalidade, finalidade
puiblica e supremacia do interesse puiblico.%*

Portanto, dada aimpossibilidade de o ordenamento juridico prever abstratamente todas
as situagdes concretas possivels, € marca caracteristica da legitimidade permitir ao 6rgéo de
controle contrastar os atos administrativos segundo os principios gerais informadores do
exercicio dafuncéo administrativa. Nessa orientagdo, escreve Bruno Speck:

O conceito da legitimidade vai mais longe, questionando atos administrativos em
nome de principios gerais. Umavez que os ordenamentos legais nunca podem prever

todas as situagdes reais, o principio da legitimidade remete & questdo da adequagéo
dos atos administrativos aos principios gerais que devem nortear a administragéo. 36°

Depois dessa longa, mas necesséria digressdo, a respeito dos contornos materiais que
orientam as decisdes do Tribunal de Contas, é possivel, em linguagem simplificada, reescrever
anorma que coloca como obrigatoria a observancia das matérias de indol e fiscal, orcamentaria,
contdbil, financeira, patrimonial e operacional, bem como daguelas dimensdes do controle
externo (legalidade, legitimidade e economicidade).

Na esteira da concepcao tedrica perfilhada neste trabaho, a estrutura da norma ficaria
assim disposta: Antecedente: dado o fato de o TCU exercer a competéncia julgadora.
Consequente: deve ser a observancia dos critérios contabil, financeiro, orcamentério,
operacional e patrimonial, e os aspectos de legalidade, |egitimidade e economicidade da gestéo
dos recursos publicos federais. 3%

Neste capitul o, intentou-se situar 0 processo de producao juridicado Tribunal de Contas
da Unido no ambito da norma de competéncia. Esta norma tem a finalidade de regular a agéo
do sujeito competente, de modo a estabelecer o procedimento a ser seguido e a matéria a ser
observada. O procedimento ou a matéria ndo sdo pressupostos ou condi¢des para a aplicacdo
da norma de competéncia, porquanto eles integram essa propria norma. Os trés aspectos —

364 BRASIL, TCU, Ac. 2426-42/09, Plendrio, Rel. Min. Raimundo Carreiro, 14.10.2009.

365 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo erotina no Tribunal de Contasda Unio: o papel dainstituic&o superior
de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 2000,
p. 77.

366 Sobre as normas que delimitam a matéria no contexto da producéo abstrata de enunciados prescritivos, o autor
expde: “A estrutura dessa norma seria antecedente: dado o fato de o sujeito ou 6rgdo competente exercer a
competéncia. Conseguente: deve ser a observancia de observar os contornos materiais previstos na Constitui¢ao”.
IVO, Gabriel. Normajuridica: producdo e controle. Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 26.
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autoridade, procedimento e matéria — sdo indissocidveis. Determinada autoridade, ao exercer
sua competéncia, precisa fazé-lo nos moldes prefixados pelo sistema normativo, tanto no que
se refere ao modo (procedimento) quanto no que concerne ao conteido (matéria). Apenas para
fins didéticos, os elementos autoridade, procedimento e matéria foram explicados

separadamente.
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4, NORMAS JURIDICAS PRODUTO DO PROCESSO DECISORIO DO TCU

4.1. Estrutura Logica das Normas Juridicas

Pelo prisma sintético da linguagem pode-se analisar a norma juridica em sua estrutura
l6gica. Esse plano, segundo escélio de Paulo de Barros Carvalho, “¢ formado pelo
relacionamento que os simbolos linguisticos mantém entre si, sem qualquer alusdo ao mundo
exterior ao sistema”.3®’ Concerne, portanto, a0 estudo danormajuridicanasuaestruturaldgico-
formal, sendo temporariamente irrelevante o contelido das palavras contidas nos textos
normativos, que so tera lugar no plano semantico. %8

Na sua completude, a norma juridica compde-se basicamente de duas partes. norma
primaria e norma secundaria, cada qual integrada pelas respectivas proposicdes hipétese
(antecedente) e tese (consequente). A norma priméria estabelece as relacdes dednticas entre
direitos/deveres (em sentido amplo)3%°. Seu antecedente prevé a hipétese fética sobre a qual
incide anorma, ao passo que o0 consequente estipulaarelacdo juridicaentre sujeitos em posi coes
ativa e passiva. Fala-se, entdo, da norma primaria como norma de direito substantivo, dada a
suarelacdo juridicalinear (sujeito ativo X sujeito passivo) contida no prescritor, sem a presenca
do Estado-juiz.3™

Por seu turno, a norma secundéria preceitua as consequéncias sancionadoras pelo
descumprimento da norma priméria®’t. Contém no seu antecedente ainobservanciado dever de
prestacdo (ilicitude), pelo que exsurge a pretensdo contida no consequente, relativa a
possibilidade de exigir perante o Estado-juiz a efetivacdo compulsoria do dever contido na
norma primaria.3"

Cabe gizar que a norma primaria, mesmo sendo de direito material, também possui
aptidao paraveicular sancdes. Consoante as licdes de Louriva Vilanova, as sangbes embutidas
nas normas de direito material ddo-se entre 0s mesmos sujeitos da norma que estabelece a

obrigacéo (fazer, ndo fazer, dar):

367 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
199.

368 5LV A, Beclaute Oliveira. Dimensdes da linguagem e a efetividade dos direitos fundamentais. Uma abordagem
légica. Jus Navigandi, Teresna, a 11, n. 1186, 30 set. 2006. Disponived em:
<http://jus.com.br/revista/texto/8990>. Acesso em: 16 jul. 2013.

39 VILANOVA, Lourival. Estruturasldgicas e o sistema de direito positivo. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2005, p.
105.

870 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
188-189.

371 |pid., p. 105.

372 | pid., p. 189.
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Temos, assim, as sangBes inclusas na estrutura das normas primérias de direito
material. Essas sangfes situam-se nas relagbes como consequéncias decorrentes de
certos pressupostos obrigacionais (obrigacbes de fazer, de omitir, de dar -
genericamente, prestacdes do sujeito passivo). Seu cumprimento verifica-se dentro do
poder de exigir a prestacdo correlata ao direito subjetivo material .33

Dai a classificagdo entre normas primérias dispositiva e sancionadora. A dispositiva
“estatui direitos e correspectivos deveres”; a sancionadora “tem por pressuposto o nao-
cumprimento de deveres ou obrigacdes; carece, entretanto, da eficacia coercitiva daquela
[norma secundaria]”.>"* Esse comando sancionatdrio, de direito material é “acessorio a
priméria, que tem contetido dispositivo (por ndo ter aspecto sancionatorio) e terd por hipbtese
o inadimplemento da tese disposta no comando primario”.3"

Em suma, a norma juridica completa apresenta na sua composi¢do a norma primaria
dispositiva (comunicadora de certo dever em razéo da ocorréncia de um fato licito), a norma
priméria sancionadora (nem sempre esta presente, mas, quando se manifesta, irrogaumasancéo
pelo descumprimento do dever contido na norma dispositiva) e a norma secundaria (relativa a
formac&o da relagdo juridica processual, com a participacio do Estado-juiz).>"®

Em linguagem formalizada, a estrutura l6gica da norma juridica completa pode ser
assim representada: D {[(p — q) v (-q — 1)] v [(-Q V —1) — S]}. Onde: “(p — q)” representa a
norma primaria dispositiva; “(-q — r)” simboliza a norma primaria sancionadora; e, “[(-Q V —T)
— S]” corresponde a norma secundéria.

Com mais detalhes, pode-se decodificar cada elemento daquela estrutura |6gica assim:

“D” = dever-ser neutro (functor-de-functor); “p” = antecedente da norma primaria dispositiva;

(13 [P

—” = operador implicacional entre o antecedente e o consequente da norma dispositiva; “q
= consequente da norma primaria dispositiva; “v”’ = disjuntor includente fixado entre as normas
primarias dispositiva e sancionadora; “-q” = antecedente da norma primaria sancionadora, que
corresponde a negacdo do consegquente da norma primaria dispositiva; “—” = operador

€.
T

implicacional entre o antecedente e consequente da norma sancionadora; = consequente da
norma primaria sancionadora (san¢do de direito material); “v” = disjuntor includente fixado
entre as normas priméria e secundaria; “-gq v -r” = proposi¢do composta que representa o

antecedente da norma secundaria (descumprimento da prestacdo da norma dispositiva ou

73 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
198.

374 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langamento tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 42-43.
75 SILVA, Beclaute Oliveira. A garantia fundamental a motivagéo da decisdo judicial. Salvador: Juspodivm,
2007, p. 48.

376 FERRAGUT, Maria Rita. Responsabilidade tributaria e o Cédigo Civil de 2002. S&o Paulo: Noeses, 2005,
p. 61.
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2

descumprimento da san¢do de direito material); “—” = operador implicacional entre o
antecedente e o0 consequente da norma secundaria; ¢ “S” = consequente da norma secundaria
(sanc&o aplicado pelo 6rgdo estatal competente).3’”

Por ora, ndo interessa saber do conteido dessas normas, nem mesmo averiguar arelacéo
entre os adjetivos geral/abstrato e individual/concreto que podem ser encontrados no
antecedente e consequente de cada uma das normas juridicas. 1sso porque, para 0 aspecto
sintatico da norma juridica, ndo ha relevancia na consisténcia do conjunto dos enunciados que
integram a ordem juridica. A |6gica normativa nada diz sobre o contetido de normas.*"

A vaidade da norma juridica, no plano da sintaxe, consiste numa relagéo légica por
meio da qua é inserido um elemento no conjunto. Vale dizer, do ponto de vista l6gico, a
qualidade de norma juridica véida significa simplesmente que ela é elemento pertencente ao
sistema juridico.®”® Desse modo, para aferir a validade de uma decisio do Tribunal de Contas,
bastaria verificar formalmente a pertinéncia da norma veiculada pelo acdérddo com o sistema
juridico, sem considerar 0 aspecto semantico.

Contudo, € oportuno destacar que a criacéo do direito ndo se restringe tdo somente aos
canones da l6gica debntica. A atividade de estatuir normas juridicas (na qual est4 inserida a
producéo juridicado Tribunal de Contas) estavinculada aumadecisio politica(ato de vontade).
A racionalidade proporcionada pela [6gica, nesse aspecto, € essencial para a orientacdo dos
sujeitos produtores de normas, fornecendo critérios coerentes de decisio. %

E por essa raz&o que a forma sintética, no dizer de Riccardo Guastini, constitui apenas
um indicativo do caréter prescritivo ou descritivo de determinada linguagem do direito:

Deve-se ressdltar, no entanto, que a forma sintética do enunciado é — por assim dizer

— s6 uma sugestéo, mas nenhuma evidéncia conclusiva para decidir sobre o caréter
descritivo ou prescritivo da linguagem que seja tratada. 8! (tradug&o nossa)

877 Explicago inicialmente baseada na construcdo feita por Eurico de Santi. SANTI, Eurico Marcos Diniz de.
Lancamento tributério. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 44. Houve a modificagéo apenas na colocacao
do “disjuntor includente” entre as normas primarias dispositiva e sancionadora, e entre as normas primaria ¢
secundéria, seguindo a licdo de Paulo de Barros Carvalho. CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributéario:
fundamentos juridicos daincidéncia. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 55.

378 VERNENGO, Roberto J. Interpretacion logica del derecho y formas de decision. Anuario de Filosofia
Juridicay Social — Asociacién Argentina de Derecho Comparado, Buenos Aires, n. 9, p. 195-220, 1989, p.
202.

87 CARVALHO, Cristiano. FicgGesjuridicas no direito tributario. Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 177.

380 \VERNENGO, Roberto J., op. cit., p. 219.

381 “Hay que subrayar, de todos modos, que la forma sintactica del enunciado es — por decirlo asi — solo unindicio,
pero no una prueba concluyente, para decidir el caracter descriptivo o prescriptivo del linguaje de que se trate”.
GUASTINI, Riccardo. Distinguiendo: estudios de teoria y metateoria del derecho. Trad. J. Ferrer i Beltran.
Barcelona: Gedisa, 1999, p. 93.
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Assim, numa abordagem da decisdo do Tribunal de Contas sob o prisma sintatico da
linguagem, interessa apenas consignar a premissa de que o contelido de seu provimento
decisorio deve seguir a estrutura |6gica da norma juridica que regula o dever de prestacdo de
contas e as regras de controle externo do dispéndio de recursos publicos, segundo as
implicagbes dos antecedentes e consequentes que integram as normas dispositivas e
sancionadoras.

4.2. As Normas Abstratas, Concretas, Gerais e Individuais

Sob as regras de competéncia, de procedimento e de delimitacdo da matéria objeto de
julgamento, ingressa no mundo juridico o acérddo do Tribunal de Contas. Com base nos
enunciados resultantes dessa producédo juridica, € possivel reconstruir as normas juridicas de
conduta no caso concreto. Neste capitulo, essas normas seréo analisadas a partir do modelo da
regra-matriz de incidéncia proposto por Paulo de Barros Carvalho. Antes, porém, revela-se
pertinente compreender a classificagdo das normas juridicas a partir das significacbes das
proposi¢des hipotese e tese.

Como visto, as normas juridicas ostentam uma proposicdo composta na qual a
proposi ¢ao hipotese (antecedente) liga-se a proposi ¢éo tese (consequente) por meio dalocucéo
verbal “dever ser”.%®? Sob 0 angulo seméantico, é possivel identificar se 0 antecedente de uma
norma juridica descreve, com fungdo prescritiva®3, uma situagio abstrata ou concreta, bem
COmo Se 0 seu consequente regula uma relacdo juridica geral ou individual.

A esserespeito, calhatranscrever as licdes de Beclaute Oliveira Silva:

O antecedente pode referir-se a fatos de possivel ocorréncia — abstrac@o — ou a fatos
gue mediante a linguagem da prova admitida pelo direito ja foram materializados —

concrecdo. Esses fatos, malgrado sgjam veiculados em uma forma descritiva, tém
funcdo prescritiva, conforme relato de Lourival Vilanova. (...) No que se refere ao

%2 SILVA, Beclaute Oliveira. A cognicdo no mandado de seguranca sob o prisma dialégico de Mikhail
Bakhtin. 2011. 291 f. Tese (Doutorado em Direito) — Centro de Ciéncias Juridicas/FDR, Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2011, p. 90.

383 E oportuno ressaltar que a fungéo prescritiva da linguagem do direito ndo se confunde com a forma como a
linguagem esta escrita no texto normativo. Logo, é perfeitamente possivel que o texto esteja expresso na forma
descritiva, mas isso ndo retira o caréter prescritivo da linguagem do direito. Sobre este assunto, Aurora Tomazini
bem esclarece: “[...] a forma empregada na construcao da linguagem ndo ¢ um critério seguro para determinar sua
funcdo. Isto justifica o fato de o legislador, por exemplo, utilizar-se daforma declarativa para produzir enunciados
prescritivos, sem que isso interfira na sua funcdo. [...] Isto, porém, ndo desqualifica a fungdo prescritiva da
linguagem do direito positivo, que nada descreve, nem nada informa, dirigindo-se a regido das condutas
intersubj etivas com o intuito de regulé-las. Por este motivo, ainda que a estruturagdo frasi ca dos enunciados tenda
a uma construcdo de sentido descritiva, sdo enunciados com fungdo prescritiva, constituidos no intuito de
disciplinar comportamentos, e assim devem interpretados”. CARVALHO, Aurora Tomazini de. Linguagens
juridicas. In: SCHOUERI, Luis Eduardo (Coord.). Direito Tributéario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 35-36.
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conseguente, tem-se que este pode dirigir-se a uma classe indeterminada de sujeitos —
generalizagfo — ou destinar-se a sujeitos determinados — individualizaggo. 3

Valedizer, ageneralidade ou aindividualidade presente no consequente tem aver com
0 quadro de destinatérios da norma juridica, que irdo compor as posicdes de sujeito ativo e
sujeito passivo da relagdo juridica. Logo, a norma serd gera quando houver indeterminagéo
quanto a0 numero de sujeitos. E serd individua quando se dirigir a certo individuo ou a
determinado grupo de pessoas.*°

Por seu turno, o antecedente tera cardter abstrato ou concreto a depender da maneira

pelaqual osfatos estéo tipificados nanormajuridica. Assim, anormaseraabstrata se 0 conjunto
de fatos nela descritos se referir a uma situagdo de possivel ocorréncia. E sera concreto o
comando normativo se a conduta regulada houver sido delimitada no espago e no tempo.33®

Consoante escélio de Luis Cesar Souza de Queiroz, a combinagdo das varias

possi bilidades de significacfes do antecedente e do consegquente da normajuridicapode resultar
na composi ¢ao dos seguintes tipos norméativos:

(&) Norma abstrata e geral — é aguela cujo antecedente descreve um fato hipotético de
ocorréncia possivel e cujo consequente normativo regula umarelacéo juridica entre
sujeitos ndo individualizados (indeterminados) nos polos ativo ou passivo;

(b) Norma concreta e individual — € aquela cujo antecedente descreve um fato ja
ocorrido no tempo e no espaco, e cujo consequente estabel ece umarelacéo juridica
entre sujeitos individualizados;

() Normaabstrataeindividual — é aguela cujo antecedente descreve um fato hipotético
de ocorréncia possivel e cujo consequente estabelece uma relagdo juridica entre
sujeitos determinados,

(d) Norma concreta e geral € aguela cujo antecedente descreve um fato ja ocorrido no
tempo e no espaco, e cujo consequente normativo regula umarelacdo juridica entre

sujeitos ndo individualizados (indeterminados) nos polos ativo ou passivo.’

Tendo como pardmetro essa classificagdo, constata-se que o provimento decisorio

(conteido) do Tribunal de Contas, no exercicio da competéncia julgadora (art. 71, |1, da CF),

%4 SILVA, Beclaute Oliveira, A cognicdo no mandado de seguranca sob o prisma dialdgico de Mikhail
Bakhtin. 2011. 291 f. Tese (Doutorado em Direito) — Centro de Ciéncias Juridicas/FDR, Universidade Federa de
Pernambuco, Recife, 2011, p. 90-91.

35 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 8. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 56.

386 |bid., p. 56.

387 QUEIROZ, Luis César Souza de. Sujeicdo passiva tributaria. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 51.
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vei cula sempre normas juridicas concretas e individuais. Elas possuem aptidéo para regular as
interages sociais formadas no bojo de um caso especificado, desiderato que ndo seria possivel
de ser alcangado pelas normas gerais e abstratas, as quais, “dada sua generalidade e posta sua
abstragso, ndo tém condigdes efetivas de atuar num caso material mente definido” 3%

Nessa perspectiva, por intermédio de algum dos meios juridicos autorizados pelo
ordenamento juridico, € levada ao conhecimento da Corte de Contas determinada situagdo na
qual Ihe compete decidir sobre a regularidade no mangjo de recursos publicos, mediante o
emprego dos critérios contabil, financeiro, orcamentério, operacional e patrimonial, sob os
aspectos da legalidade, economicidade e legitimidade da despesa.

Ao fina do processo de contas, € proferida uma decisdo juridica visando a regulacéo
daguela situacdo concreta em face da relacdo juridica formada entre os 6rgéos da Corte de
Contas (unidade técnica e Plenario) e um ou mais sujeitos passivos determinados. E como a
regulacdo de conduta, no ambito dalinguagem-objeto do direito, € ef etivada por meio de norma
juridica, tem-se que o produto da decisdo do Tribunal de Contas constitui uma regra juridica
concreta e individual.

Dai por que, tomando os enunciados prescritivos reproduzidos no plano da literalidade
textual (S1), em cotejo com as significagdes construidas no plano das significagdes (Sp), chega
se ao plano das normas juridicas (Sg) com a criagdo da nhorma de decisdo, cuja composi¢cao
sintética segue a estrutura l6gica das normas juridicas.

Assim, serd possivel construir uma norma primaria concreta e individual dispositiva,
gue regulou aexigénciado cumprimento de certos deveres pel o sujeito controlado. E, ndo tendo
havido a prestacéo devida, teraincidido a norma sancionadora, também concreta e individual .

H&, no antecedente da norma dispositiva, a descri¢éo de um evento ocorrido (fato) por
meio de relato linguistico competente, com a estipulacdo, no consequente, do dever a ser
cumprido pelo responsavel. Com isso, instaura-se ainda no consequente uma relacéo juridica
entre o sujeito ativo (Tribunal de Contas) e o sujeito passivo (agente responsavel pela
administracdo dos recursos publicos).

Deoutro lado, no antecedente da norma sancionadora, estararel atado o descumprimento
do dever prefixado no consequente da norma dispositiva (ex.: desvio de dinheiro publico).
Disso decorre a aplicacéo das san¢des previstas no ordenamento juridico parareeitar as contas
e condenar o gestor faltoso arecomposicéo do erério e/ou a aplicacdo de multa. No consequente

dessa norma sancionadora, serainstalada umarelacdo juridicaenvol vendo a unidade técnicado

38 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 8. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 56.
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Tribunal de Contas (sujeito ativo), o 6rgéo colegiado desse mesmo Tribuna (Estado-
controlador) e o agente publico responsavel (sujeito passivo). I1sso sera mais bem detalhado

adiante, no tépico reservado as rel agbes juridicas instauradas no julgamento das contas.

4.3. Acérdado do TCU como Veiculo Introdutor de Enunciados Prescritivos

A estaalturado trabaho, fica claro que da aplicacdo da norma de estrutura, que outorga
competéncia para a producdo juridica de outras normas, nasce um documento normativo que
faz parte de um tipo de instrumento produtor de enunciados prescritivos.3® Afirma Térek
Moussalem: “O veiculo introdutor ¢ construido a partir da leitura da enunciagao-enunciada
(entendida agui como suporte fisico) e € resultado da aplicacdo da norma sobre producéo
juridica”.3%

O acordéo do TCU, proferido no intimo do processo contas, em conformidade com os
ditames procedimentais que Ihe sdo proprios, é produto da norma de estrutura. O antecedente
descreve, com fungdo prescritiva, 0 6rgdo competente para o0 controle externo das financas
estatais, 0 procedimento realizado em local e condic¢des determinados. E 0 consequente estipula
0s sujeitos da relacéo juridica de competéncia e o objeto prestacional dessa relagdo.>*:

A insercdo de toda regra no sistema juridico é realizada por meio de outra norma
juridica, a denominada norma introdutora de normas. Ou sgja, 0 ingresso de qualquer unidade
normativa no ordenamento (ex.: norma concreta e individual criada pelo Tribunal de Contas)
pressupde um ato ponente de norma, jurisdicizado pela competéncia juridica conferida a
determinado sujeito parainserir norma no sistema.3%

Ao tempo que a normaintroduzida (conteido da norma introdutora) pode ser abstrata e
geral, abstrata e individual, concreta e geral ou concreta e individual, a configuragdo da norma
introdutora serd sempre concreta e geral. No seu antecedente, ha a descricdo de um
acontecimento especificado no espago e no tempo, com a identificagdo do procedimento e da
autoridade competente que produziu a norma. E no seu consequente € conferida uma condutaa

um sujeito certo e determinado (6rgao competente), devendo o seu comando ser observado por

39|V, Gabriel. Norma juridica: produco e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 117.

30 MOUSSALLEM, Téarek Moysés. Fontes do direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, p. 136.

%1 GAMA, Técio Lacerda. Contribuices de intervencdo no dominio econdmico. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2003, p. 74 e 80.

32 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 8. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 58-59.
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todos os demais. Por isso a generalidade do consequente.®*® E nesse contexto que se encontraa
decisdo do Tribunal de Contas como norma juridica concreta e geral, introdutora de outras
normas.

Desse modo, acentua Eurico de Santi, “emenda constitucional, lei complementar, lei
ordinéria, medida provisoria, resolucdes, decretos, sentencas, acordaos e atos administrativos
s30 veiculos introdutérios de normas juridicas”.>** A lei, bem como todos os instrumentos
introdutores de normas, caracterizaem si mesmo umanormajuridica®®. A decisio do Tribunal
de Contas, na forma de acorddo, tem conformacdo concreta e geral, apta a veicular norma
juridica concreta e/ou individual/geral, a depender da competéncia exercitada.

Para ilustrar essa construcéo, revela-se oportuna mais uma vez a transcricdo dos
ensinamentos de Gabriel 1vo, os quais, muito embora se refiram alei, também séo aplicavels
a0 caso da decisdo das Cortes de Contas:

Assim, a norma geral e concreta, construida por meio dos dados da enunciagdo
enunciada, resulta da aplicagdo da norma de estrutura em que consiste 0 processo
legislativo talhado na Constituicéo Federal. A enunciac&o-enunciada, que constitui o
antecedente, relata o exercicio da competéncia, ou sga, momentos do processo
legislativo. Relata um fato efetivamente acontecido. O fato de produgéo daguele

documento. Por isso se trata de norma concreta. O consequente € geral porque

prescreve a obrigagdo de todos observarem o instrumento introdutor como

“instrumento normativo do Estado”.3%

O acdrdado do Tribunal de Contas denuncia exatamente como se deu 0 Seu processo de
producdo juridica, mediante a indicagdo do 6rgdo colegiado que o produziu (camaras ou
Plenério), demarcando as dimensdes de espaco e tempo da realizacdo do procedimento. Desse
fato juridico decorre aimplicacéo da consequente relacdo juridica de controle externo entre os

orgaos internos da Corte e 0s sujeitos responsavei s pel o manegjo de recursos publicos.

4.4. Relagbes Juridicas no Ambito do Julgamento das Contas pelo TCU

O Tribunal de Contas é 6rgdo credenciado pelo sistema juridico a produzir normas
juridicas visando a concretizar seu controle externo das financas estatais. Tais normas, porque
juridicas, obedecem a estrutura logica apresentada no item 4.1. Destarte, no processo de

aplicacdo das regras de controle externo financeiro, a Corte de Contas sdo outorgadas

3% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 8. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 58-59.

394 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Lancamento tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 60.

3% |V O, Gabriel. Norma juridica: producdo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 67.

396 | bid., p. 67.
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competéncias para a produgdo de normas juridicas dispositivas e sancionadoras concretas e
individuais, provenientes do julgamento das contas publicas.

Para que se possa bem compreender a composicdo dessas normas introduzidas pelo
acordao do TCU, cumpre explicar aguns aspectos das relacdes juridicas instauradas no ambito
da Corte durante o processo de contas. Sem esse fundamental esclarecimento, poderia ser
prejudicado o entendimento dos critérios pessoais que se instalam nos consegquentes daguelas
regras.

Em linhas gerais, a relacdo consiste numa estrutura composta por, pelo menos, dois
termos unidos em funcdo de um operador capaz de relacionalos. S0 exemplos do

EEAN1Y

estabelecimento de relagdes as expressdes “igual a”, “maior que” e “divisor de”, além das “ter
a faculdade de”, “estar obrigado a”, “estar proibido a”, para ilustrar tipos de relagOes proprias
do direito.3%”

A relagdo juridica (sentido estrito) € necessariamente interpessoal, pois se instaura,
dentro do sistema juridico, entre sujeitos-de-direito situados em posi¢des implicadas de forma
reciproca. Os direitos, faculdades, poderes e pretensdes atribuidos a um sujeito estéo
correlacionados aos deveres juridicos do outro, como diz Louriva Vilanova:

Descreve-se a relagéo juridica indicando seus termos — os sujeitos-de-direito ativo e
passivo — e o fator relacionante (relator “fer a pretensdo de” € 0 seu Simétrico, “ter o
dever de”). Demais, a relagdo juridica contém um dado-de-fato, sobre o qual tem
incidéncia norma de direito. E, ainda, agueles relatores (termos com funcéo de

relacionar), reciprocamente simétricos, que correlatam condutas e fatos relevantes
para aconduta: enchem-se de objeto.3%

O direito, em sua complexidade, compde-se de inUmeras relagdes juridicas. Do ponto
de vista intranormativo, encontram-se relacBes juridicas no interior das proposicoes
consequentes das normas primaria (dispositiva) e secundaria (sancionadora). Na norma
priméria (dispositiva), que € de direito material, a ocorréncia do fato descrito na hipétese
implicauma relacdo juridica R entre os sujeitos A (ativo) e B (passivo). Uma vez desatendido
0 dever pelo sujeito passivo dessa relacdo, exsurgem, agora no consequente da norma
secundaria, relagdes de direito processual, uma entre o sujeito A e o sujeito C (6rgéo-juiz), e
outra entre esse sujeito C e o sujeito B, formando uma relago triadica. >

A norma secundéria, portanto, inaugura uma relacéo juridica formal (instrumental e
interdependente), na qual duas relacbes tém como termo comum o 6rgdo-juiz, formando um

397 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
120-121.

3% |bid., p. 121 e 136.

39 |bid., p. 175 e 195.
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angulo.4® Caso em que “(...) o sujeito proponente da acdo passa ao topico de parte ativa e o
Estado, através do 6rgdo, a posicio de sujeito do dever”. 4t

E claro no pensamento de Vilanova a presenca de, pelo menos, trés tipos de relaces
juridicas intranormativas. No ambito da norma primaria, existem arelacéo juridica material da
norma dispositiva entre dois sujeitos-de-direito e a possivel relacéo juridica, também de direito
material, da norma sancionadora, entre aqueles mesmos sujeitos. Além dessas, ha a relacéo
juridicatriadica da norma secundéria, de cunho processual .*%

Todavia, trata-se de um modelo de Teoria Geral do Direito, e, por caracteristica,
ndo tem a pretensdo de detal har todos os tipos de rel agdes juridicas possiveis num dado sistema
juridico de referéncia. Assim, nada obsta que o intérprete, ao aprofundar-se na andlise de um
segmento juridico, encontre relacdes juridicas novas, com marcas peculiares. 1sso ndo significa
necessariamente ir de encontro aos protétipos inicialmente pensados. Alias, pode até ser
encarado como um desdobramento daquela Teoria Geral.

Por oportuno, o proprio Lourival Vilanova assim escreve:

Em cada segmento juridico, arelagdo juridica especifica-se com alguma (pelo menos
uma) propriedade. Comparativamente, percebemos que todas sdo relagdes juridicas,
s80 espécies desse genero, ou subclasses da classe sobreposta “relagdo juridica”.

Alcangamos essa sobreclasse comparativamente. O processus paraal cangar esse nivel
¢é ageneralizagdo.*®

No contexto do julgamento das contas publicas, identificam-se duas subclasses de
relacbes juridicas, umade direito material e outrade direito processual. Explica-se. A principio,
existe umarelacdo de direito material, consubstanciada nanormadispositivaque impde o dever
de prestacéo de contas, por exemplo. Ocupando um termo estd o TCU (polo ativo); no outro,
encontra-se 0 administrador ou responsavel (polo passivo). No meio, o fator que relaciona os
dois termos ¢ a expressdo “estar obrigado a”. E dizer, nesse exemplo de relagiio material, o
sujeito passivo (administrador ou responsavel), por for¢a de mandamento constitucional (art.
71, 11, daCF), estéa obrigado a prestar contas da sua gestdo financeira ao sujeito ativo (TCU).

A relacdo inicia-se sem carater contencioso, porgue a finalidade do sujeito passivo é a
obtencdo de declaracdo do TCU atestando aregularidade das suas contas, e ndo existe interesse
deliberado do Org&o de Contas em contrariar essa pretensio do responsavel. Nesse primeiro

400 CONRADO, Paulo Cesar. Introducdo ateoria geral do processo civil. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003,
p. 35.

401 VVILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. 4. ed. Sd0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
196 e 202.

402 | bid., p. 189-191 e 204.

403 | hid., p. 296.
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momento, hd uma conjugacao de esforgos paraque sgjarealizado o comando constitucional que
impde o dever de prestar contas.*** A relacéo entre o sujeito controlador (Tribunal de Contas)
e 0 sujeito controlado (administrador ou responsavel) élinear. O Tribunal exige diretamente do
sujeito controlado o cumprimento do dever, tal como sucede na norma priméria sancionadora,
na qual “A exigibilidade do titular ativo dirige-se imediatamente ao titular passivo, sem
intermediariedade”.%®
Contudo, quando a unidade técnica do TCU, em parecer técnico conclusivo, aponta a
existéncia de irregul aridades nas contas prestadas, instala-se outrarelacéo juridica, de natureza
processual ndo judicia, que é informada pelos principios do contraditério e da ampla defesa,
por forga do disposto no art. 12 da Lei n° 8.443/92.40%407 Essa nova relac&o juridica é angular,
pois contempla duas relacdes lineares. uma formada entre a unidade técnica e as camaras ou
Plenario, e outra estruturada entre o responsavel e as camaras ou Plendrio. Agora, perceba-se,
somente havera a relacdo triadica se for verificada, pela unidade técnica, irregularidade nas
contas. Nesta hipétese deverd ser determinada a citagdo (se houver débito) ou a audiéncia do
responsavel (se ndo houver imputacéo de débito), para integrar arelacdo processual e oferecer
suas justificativas de defesa em face das fal has apontadas pela unidade técnica.
Calhareproduzir as pertinentes ligdes de Benjamin Zymler:
Naformado art. 12 daLei n°8.443/92, verificadairregul aridade nas contas, o Relator
ou o Tribunal, se houver débito, ordenard a citacdo do responsével para recolher a
guantia devida ou apresentar defesa. N&o havendo débito, determinara a audiéncia do
responsavel para apresentar razdes de justificativa. Em qualquer caso, forma-se
relagdo processua triangular mutatis mutandis, em que a unidade técnica do TCU
incumbida da instrucéo do processo e 0 proprio responsavel posicionam-se em dois

vértices (partes), enquanto o terceiro, destinado ao “Estado-juiz”, ¢ ocupado pelo
relator ou Colegiado competente (Camaras ou Plenério).*%®

404 ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. 3. ed. 1. reimpr. Belo Horizonte: Forum, 2013, p.
248.

405 \/ILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
204.

406 7Y MLER, Benjamin, op. cit., p. 248.

7 Art. 12. Verificadairregularidade nas contas, o Relator ou o Tribunal:

| - definird aresponsabilidade individual ou solidaria pelo ato de gestdo inquinado;

Il - se houver débito, ordenara a citacdo do responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento Interno,
apresentar defesa ou recolher a quantia devida,

Il - se ndo houver débito, determinara a audiéncia do responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento
Interno, apresentar razdes de justificativa; ndo resulte dano ao Erério;

IV - adotaré outras medidas cabiveis.

408 ZYMLER, Benjamin, op. cit., p. 248. Em sentido diverso, Paulo Anténio Fitza Lima aduz que na relagio
processual do TCU existem apenas duas partes: parte e o juiz. Nestes termos: “Diferentemente das relagdes
processuais no ambito do direito civil e do direito penal acolhidas pelo Poder Judiciério, constituidas por trés
pilares, quais sgjam: autor, réu e juiz, os processos de contas e de fiscalizagdo submetidos ao Tribunal de Contas
da Unido constituem-se de apenas duas partes: o(s) responsavel(is) e o juiz. Esta composi¢éo processual deriva-se
das competéncias atribuidas ao TCU, discriminadas nos artigos 70 e 71 da Constituicdo Federal. (...) Vé-se,
portanto, a ndo pertinéncia das figuras convencionais de autor e réu na relagdo processual em processo de contas”.
LIMA, Paulo Antdnio Filza. O processo no Tribunal de Contas da Unido — comparagGes com o processo civil —
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Trata-se de uma licdo que pode espelhar, com as adaptaces necessérias, a relacéo
processua aque alude Vilanova: “As duas relagdes lineares, reunidas em um ponto — 0 6rgéo
jurisdicional —, perfazem a angularidade da relacéo juridico-processual. O objeto comum de
ambos 0s sujeitos, 0 ativo e 0 passivo, € a prestagdo da tutela jurisdicional do Estado”.*®® No
processo de contas, a diferenca € que o objeto comum ndo € atutela jurisdicional do Estado, e
sim o controle externo da atividade financeirado Estado, incumbido ao TCU (ou ao Legidlativo,
no caso do controle politico sobre as contas de governo).

A relacdo formada entre a unidade técnica e o colegiado competente tem natureza
intraorganica e é regulada preponderantemente por normas internas. O fator relacional esta
presenteno art. 1°, § 32, daLei n° 8.443/91%1°, que tomao parecer conclusivo daunidade técnica,
contendo proposta de encaminhamentos, como parte essencial da decisdo do Tribunal. No
campo do direito publico, a presenca da relacéo intraorganica € possivel de ocorrer no interior
de 6rgéos complexos, onde cada 6rgéo menor tem aptiddo para figurar como sujeito-de-direito
perante outros 6rgaos.

Louriva Vilanova explica com riqueza de detal hes essa forma de relagdo juridica:
Distinguem-se, como vimos, as relacdes juridicas no interior dos érgaos e relagdes
dos érgdos entre si. Num érgéo complexo (6rgéo de érgdos, 6rgao uni ou pluripessoal
gue entra a compor outro 6rgéo) ha relagdes, ainda que regidas por normas internas.
Cada 6rgéo é sujeito-de-direito, € um centro unitério de imputagdo, de atribuicéo de
direitos e deveres. (...)

A unidade, que requer o ser sujeito-de-direito, ndo se compromete pelo fato de em seu
interior haver relacBes juridicas. Relagdes juridicas verificam-se entre termos. Os
termos darelacdo sdo sujeitos, ndo objetos, coisas, situaces objetivas. A relacdo entre

um juiz e outro juiz, entre juiz singular e 6rgao colegia julgador é relagdo juridica,
ainda que entre subérgdos de um drgdo total — o Poder Judiciario.**

Deve ser dito, porém, gque a relacdo juridica processual ndo judicial nascida no
julgamento das contas € sui generis, pois ndo se confunde com, nem afasta o surgimento da

norma secundéria propriamente dita, que tem aplicacdo no processo judicial. Com efeito,

independéncia e autonomia do 6rgdo para o levantamento de provas em busca da verdade material. In: In: SOUSA
JUNIOR, José Geraldo de (Org.). Sociedade democr atica, direito publico e controle exter no. Brasilia: Tribunal
de Contas da Unido, 2006, p. 469.

409V|LANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
190.

410Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgao de controle externo, compete, nos termos da Constituicao Federal
e naforma estabelecida nesta Lei:

§ 3° Serd parte essencia das decisdes do Tribuna ou de suas Camaras.

| - orelatorio do Ministro-Relator, de que constardo as conclusdes dainstrugdo (do relatério daequipe de auditoria
ou do técnico responsavel pela andlise do processo, bem como do parecer das chefias imediatas, da unidade
técnica), e do Ministério Pdblico junto ao Tribunal;

Il - fundamentagdo com que o Ministro-Relator analisara as questdes de fato e de direito;

I11 - dispositivo com que o Ministro-Relator decidira sobre o mérito do processo.

411 VILANOVA, Lourival, op. cit., p. 282-283.
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conforme adverte Zymler, acaracteristicageométricatipicado processo em que se exercetutela
jurisdicional serve apenas como esguema de apoio para a compreensdo da relacéo processual
do controle externo encabegado pelo TCU.#2
Ademais, o0 papel desempenhado pela unidade técnica ndo é o de parte em sentido
estrito, como as partes no processo judicial, porquanto ela ndo possui direitos subjetivos a
defender em face do sujeito controlado.*'® Tanto € verdade que, caso a decisdo do colegiado
divirjadas conclusdes do relatorio técnico, os membros da unidade técnicando tém legitimidade
para recorrer. Importa salientar que essa auséncia de contrastes entre direitos subjetivos de
maneira alguma descaracteriza a posi¢éo da unidade técnica como sujeito-de-direito, ja que a
pretensdo (processual ou material) de certo érgéo pode consubstanciar-se em deveres genéricos
ou especificos de atender a algo em relagéo a outro 6rgao.44
Sobre a funcéo peculiar da unidade técnica na relacdo processual, séo elucidativas as
palavras de Benjamin Zymler:
Na verdade, a unidade técnica ndo exerce, stricto sensu, papel de parte. Realiza, isto
sim, dupla fun¢do, vinculada, primeiramente, & reunido de elementos probatorios e,
num segundo momento, a livre apreciacdo das razdes exaradas pelo responsavel. De
nenhuma forma busca defender direitos subjetivos que se oponham a finalidade

publica expressa nos comandos legais e regulamentares que normatizam a atividade
financeira do Estado.*™®

Observa-se que a atividade da unidade técnica, enquanto termo da relagdo processual
ndo judicial, é fundamental parao juizo que seraformulado pelas cdmaras ou pelo Plenério. Ela
agrupa todos os documentos apresentados pelo gestor, emite parecer conclusivo sobre a
regularidade das contas e tem competéncia para apreciar as razdes de justificativas ofertadas

pelo gestor responsavel, se for o caso.

4.5. Composic¢éo da Regra-matriz dos Deveres nas Contas Publicas

A regra-matriz de incidéncia € um modelo cientifico de compreensdo do fenémeno

juridico edificado por Paulo de Barros Carvaho. Trata-se de um arquétipo resultante da

42 ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. 3. ed. 1. reimpr. Belo Horizonte: Férum, 2013, p.
248.

413 | hid., p. 249.

414 “Seriarestringir o conceito de relagdo juridica sd tomar as posicoes dos sujeitos-de-direito como titulares de
direitos subjetivos e de deveres juridicos. O que ndo falta numa relacdo juridica em sentido amplo, ou em sentido
estrito, € de um lado um portador de pretenséo (substantiva/processual); no outro pélo darelagéo, o portador do
dever de prestar. Pretensdo e prestacdo, em sentido amplo, sdo termos correlatos (correlatos. em reciproca
relagdo): faculdade de exigir, dever genérico ou especifico de atender”. VILANOVA, Lourival. Causalidade e
relacdo no direito. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 236.

415 ZYMLER, Benjamin, op. cit., p. 249.
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decomposi¢do analitica dos elementos minimos que compdem as proposi¢des hipotese e tese
da norma juridica. E uma técnica que “(...) permite montar a estrutura légica basica de toda e
qualquer normajuridica, isto €, oferece os elementos minimos para sua existéncia. Trata-se de
um juizo hipotético-condicional que veicula uma hipdtese a uma consequéncia”. 1
A nomenclatura “regra-matriz de incidéncia” tem uma razao de ser. Aurora Tomazini
de Carvaho apresenta uma clara explanagéo do sentido de cada um dos termos que integram
expressdo. “Regra” é sinonimo de norma juridica, “matriz” tem o sentido de padrdo
sintatico-semantico, e “incidéncia” tem a ver com a referéncia a aplicacdo das normas. Eis na
integra o seu escolio:
Na expressdo “regra-matriz de incidéncia” emprega-se o termo ‘“regra” como
sinbnimo de norma juridica, porque se trata de uma constru¢do do intérprete,
alcancada a partir do contato com os textos legislados. O termo “matriz” ¢ utilizado
para significar que tal construgdo serve como modelo padrdo sintético-seméantico na

producdo dalinguagem juridica concreta. E “de incidéncia”, porque se refere a normas
produzidas para serem aplicadas.**’

A formacgdo da regra-matriz de incidéncia da-se pela agdo do intérprete, que, mediante
abstracdo |6gica, identifica no antecedente os critérios material (conduta ou estado de um
sujeito), temporal (demarcagdo das circunstancias de tempo em que o fato pode acontecer) e
espacial (delimitacdo do lugar de possivel ocorréncia do fato); e no consequente, os critérios
pessoal (a relacdo entre sujeitos ativo e passivo) e prestacional (definicdo do objeto da
obrigacao, que no direito tributério corresponde ao critério quantitativo, composto pela base de
céculo e aliquota).*®

Como jadito, o esqguema daregra-matriz tem origem no plano cientifico, portanto o seu
uso ou ndo na prética juridica, na realizacdo do direito positivo, vai depender da escolha
metodol 6gica do intérprete. Com ou sem 0 emprego da regra-matriz, a engrenagem do sistema
juridico continuara funcionando. Todavia, € recomendavel a busca pelo aperfeicoamento das
técnicas de estudo da normajuridica, afim de que sgjafacilitada a sua compreensdo e aplicacéo
No caso concreto.

Inspirados nesse propoésito, mencionam-se duas finalidades basicas que justificam a

utilizacdo do esquema l6gica da regra-matriz de incidéncia. Em primeiro lugar, ela serve para

416 OLEINIK, Rosana. Teoria da norma juridica e a regra-matriz de incidéncia como técnica de interpretacdo do
direito. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo
|6gico-semantico. Vol. 1. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 312.

4T CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso deteoria geral do direito: o constructivismo ldgico-semantico. 3.
ed. S0 Paulo: 2013, p. 380.

418 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributério, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
605.
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delimitar de forma adequada o campo de aplicacdo da norma juridica. Os critérios do
antecedente e do consequente sdo Uteis paraprecisar arealizacdo do fato e aformacéo darelagcéo
juridica. Em segundo lugar, a técnica da regramatriz contribui para o controle de
constitucionalidade e legalidade da norma juridica. A identificacdo do campo de incidéncia e
dos critérios que informam o fenémeno juridico fornece subsidios mais precisos para viabilizar
0 controle da aplicacéo de uma norma no caso concreto, em contraste com o respectivo padréo

sintético-semantico da regra-matriz.*°

4.5.1. Antecedente da normajuridica priméria dispositiva

O antecedente (hipotese ou descritor) contém a descricéo, com funcdo prescritiva, do
fato suscetivel de ocorréncia no mundo féatico. Nele, encontram-se os trés critérios: material,

espacial e temporal.*?° Nos itens subsequentes, tais critérios serdo analisados i soladamente.

4511. Critério materid

Material € o critério que, abstraidas as circunstancias de espaco e tempo, designa o
comportamento de uma pessoa (fisica ou juridica) representado linguisticamente por um verbo
pessoal e seu complemento.*?! E impossivel “construir-se um fato sem a presencade um verbo,
0 que demonstraaforgaimensaque a linguagem exerce na comunicagio”.*?? Vale ressaltar que
o critério em evidéncia alberga ndo apenas 0s verbos que exprimem acdo (matar, importar,
exportar, auferir, etc.), como também aguel es que expressam um estado (ser, estar, permanecer,
etc.).*

Para demarcacdo do critério material daregra-matriz do dever de prestacéo e tomada de
contas ordinérias, 0 ponto de partida € a disposicdo do art. 71, |1, da CF/88, nlcleo semantico
da competéncia julgadora das Cortes de Contas sobre as contas publicas:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

419 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso deteoria geral do direito: o constructivismo l4gico-semantico. 3.
ed. S0 Paulo: 2013, p. 416-418.

420 |_EITE JUNIOR, Orlando. A regra-matriz do 1VVC: suatextualidade. S Paulo: Gongalves, 1993, p. 155.
421 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso dedireito tributario. 22. ed. Sdo Paulo: 2010, p. 322.

422 OLEINIK, Rosana. Teoria da normajuridica e a regra-matriz de incidéncia como técnica de interpretagdo do
direito. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo
|6gico-semantico. Vol. 1. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 317.

423 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributério, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.
461.
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Il - julgar as contas dos administrador ese demaisresponsaveispor dinheiros, bens
e valores publicos da administracéo direta e indireta, incluidas as fundacoes e
sociedadesinstituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
gue derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario; (grifo nosso)

O critério materia da regra-matriz é formado por um verbo de estado, na forma
infinitiva, “ser administrador ou responsavel”, que indica um estado da pessoa (semelhante ao
critério material daregra-matriz do IPTU: “ser proprietario de imodvel...””), mais o complemento
verbal “por dinheiros, bens e valores publicos da administracéo direta e indireta, incluidas as
fundacgdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal”.

Quando a Carta da Republica fala em “julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis”, aponta para as contas ordinérias, também conhecidas como contas anuais ou
contas de gestd0.** Como serd mais bem demonstrado no tépico do critério pessoal,
hodiernamente ndo apenas 0s responsaveis por atos de emissdo de empenho, autorizacéo de
pagamento, suprimento de fundos ou dispéndio de recursos publicos estdo sujeitos ao
julgamento pela Corte de Contas.

Para facilitar a explanacdo da regra-matriz, sera substituida a locugdo “recursos
publicos” pelo enunciado “dinheiros, bens e valores publicos”. Ja a expressao “da administragao
direta e indireta, incluidas as fundactes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal” sera trocada pela “Administracdo Publica federal”, que engloba todas as entidades da
administragdo direta e indireta da Uni&o.

Apbs essa simplificacdo linguistica, o critério material da norma das contas ordinérias
pode ser enunciado assim: “ser administrador ou responsavel por recursos publicos da
Administragdo Publica federal”. Corroborando essa ideia, ao tratar da composi¢ao da norma
dispositiva no ambito do Tribunal de Contas de Alagoas, Ricardo Schneider Rodrigues adota o
verbo de estado (ser) como critério material daregra

A norma priméria dispositiva teria a seguinte formulagdo: ser gestor publico ou
responsavel por bens e valores publicos, no Estado de Alagoas, entdo deve adotar
as providéncias determinadas pelo Tribuna de Contas, necessarias a0 exato

cumprimento da lei, em caso de ilegalidade ou irregularidade, no prazo assinado.*?
(grifo nosso)

Um exempl o interessante que confirmaessaideia € o enunciado da Simula230 do TCU:

Compete ao prefeito sucessor apresentar as contas referentes aos recursos federais
recebidos por seu antecessor, quando este ndo o tiver feito ou, na impossibilidade

424 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdi¢io e competéncia. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 418.

425 RODRIGUES, Ricardo Schneider. As multas nos tribunais de contas: estrutura | égica da regra sancionatéria.
Revista Interesse Publico, a. 16, n. 83, p. 261-280, Belo Horizonte: Férum, jan./fev. 2014, p. 278.
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de fazé-lo, adotar as medidas legais visando ao resguardo do patriménio publico
com a instauracdo da competente Tomada de Contas Especial, sob pena de co-
responsabilidade.

Em outras palavras, 0 sujeito que assumiu o cargo politico de prefeito, embora sem ter
participado do ato que deu ensejo ao repasse de recursos federais ao Municipio, devera prestar
contas sobre tais verbas ao 6rgdo competente, caso tal providéncia ndo tenha sido adotada pelo
prefeito antecessor; ou, ainda, na hipotese de o prazo para prestar contas ter expirado na gestéo
do prefeito atual.

O certo é que o singelo fato de “ser prefeito” torna o individuo responsavel pela
comprovagao da aplicacdo do dinheiro publico, ainda que tais verbas tenham sido geridas pelo
gestor predecessor. Se ndo for possivel prestar contas, em razdo, por exemplo, da auséncia da
documentacéo necessdria, caberd ao alcaide atua efetuar as medidas tendentes a defesa do
patrimonio publico e a apuracdo de responsabilidades.

A regra estampada na Simula 230 do TCU encontra respaldo normativo no art. 84 do
Decreto-Lei n° 200/67%%° e na Lei n° 8.443/92%%'; estes estabelecem o dever das autoridades
administrativas, sob pena de corresponsabilidade, de tomar providéncias imediatas para
assegurar o ressarcimento ao erério einstaurar atomada de contas em face dagquel es gue tenham
sido omissos no dever de prestar contas ou tenham causado prejuizos aos cofres publicos.

A respeito da adudida simula, o TCU, por meio do Acorddo 4.397/2009, adotou o
entendimento de que ela “so ¢é aplicavel, quando, apesar de os recursos publicos terem sido
transferidos e aplicados na gestéo do prefeito antecessor, 0 prazo para prestar contas recaia na
gestdo do prefeito sucessor”.*?

O fato de “ser gestor municipal” ¢ suficiente para que se exija o cumprimento de certos
deveres envolvendo o gasto publico, ainda que tais recursos tenham sido geridos pelo gestor
antecessor. Nestes termos, decidiu o TCU, conforme Acorddo 2.773/2012:

Em consonéancia com a jurisprudéncia desta Corte de Contas, o fato de os recursos

nado terem sido geridos pelo sucessor, por s SO, ndo afasta sua responsabilidade pela
demonstracdo daboa e regular aplicagéo dosrecursos. A Simula230do TCU éclara

426 Art. 84. Quando se verificar que determinada conta ndo foi prestada, ou que ocorreu desfalque, desvio de bens
ou outrairregularidade de que resulte prejuizo para a Fazenda Publica, as autoridades administrativas, sob penade
co-responsabilidade e sem embargo dos procedimentos disciplinares, deverdo tomar imediatas providéncias para
assegurar o respectivo ressarcimento e instaurar a tomada de contas, fazendo-se as comunicagdes a respeito ao
Tribunal de Contas.

427 Art. 8° Diante da omissdo no dever de prestar contas, dando comprovagao da aplicagdo dos recursos repassados
pelaUnido, naforma previstanoinciso VII do art. 5° desta L ei, da ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros,
bens ou valores publicos, ou, ainda, da prética de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte
dano ao Erédrio, a autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade solidaria, devera
imediatamente adotar providéncias com vistas ainstauracdo da tomada de contas especial paraapuragdo dos fatos,
identificagéo dos responsavel s e quantificagdo do dano.

428 BRASIL, TCU, Ac. 4397/2009, Primeira Camara, Rel. Min. Augusto Nardes, 28/8/2009.
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ao estabelecer que responsabilidade € automaticamente r epassada ao novo
ocupante do cargo, quando tal providéncia ndo tiver sido adotada pelo
antecessor. Infere-se, todavia, dessa mesma Slmula, que a corresponsabilidade do
sucessor constitui presuncao legal relativa, haja vista que podera ser afastada no caso
deterem sido adotadas as medidas legai s visando ao resguardo do patrimdnio publico,
0 que, realmente, ficou demonstrado nesta TCE.*?° (grifo nosso)

E dizer, assumir a posi¢do de administrador ou responsavel implica, no prescritor da
regra-matriz, a sujeicdo. Tera ele de satisfazer diretamente a certos objetos prestacionais em
face de um sujeito ativo, formando assim uma relacdo juridica de direito material. Tudo isso
dentro de uma sistemética procedimental propriados processos de contas, em que o gestor atual
podera afastar a presuncdo contida na Simula 230. Poderd, inclusive, comprovar a pratica de
todas as medidas |egalmente cabiveis e a auséncia de nexo de causalidade entre airregularidade

porventura encontrada e os seus atos de gestéo.

45.1.2. Critério espacial

O critério espacial, que estabelece o lugar-geogréfico do comportamento regul ado®°,
nem sempre se encontra explicitado na literalidade textual. Ora por predilecéo politica, ora por
falta de apuro do legislador, as vezes o texto contém apenas indicios do local da ocorréncia do
fato. Em casos tais, caberd ao aplicador um maior esforgo interpretativo para a necessaria
identificac&o do lugar.*!

Aurora Tomazini de Carvalho, baseada nas licbes da Paulo de Barros Carvalho,
classifica o critério espacia em quatro tipos:

I dentificamos, aqui, claramente, os quatro tipos de critérios espaciais: (i) pontual, que
indica um local determinado, exclusivo e de nimero limitado; (ii) regional, que
assinala uma area especifica, ou uma regido; (iii) territorial, que identifica o préprio

campo de vigéncia da norma; (iv) universal, que demarca uma area mais abrangente
do que o campo de vigéncia da norma.**

Inexiste, no ordenamento juridico pétrio, a indicacdo precisa do local onde podera
configurar-se o estado de “ser administrador ou responsavel por recursos publicos da
Administragdo Publica federal”. O TCU detém, é verdade, jurisdicdo em todo O territorio

nacional, na forma do art. 73, caput, da CF/88. Essa disposicao, entretanto, tem a ver com o

49 BRASIL, TCU, Ac. 2773/2012, Primeira Camara, Rel. Min. José MUcio Monteiro, 15/5/2012.

430 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Langamento tributério. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 129.

431 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso dedireito tributario. 22. ed. Sdo Paulo: 2010, p. 323.

42 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso deteoria geral do direito: o constructivismo l6gico-semantico. 3.
ed. S&o Paulo: 2013, p. 397.
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ambito territorial dos efeitos juridicos das suas decisdes (ambito de vigéncia), e ndo com o local
de aperfeicoamento do ato que torna alguém administrador ou responsavel.

Com suporte naguela classificagcdo, o critério espacial da regra-matriz do dever de
prestacdo de contas anua perante o TCU é do tipo territorial, compreendendo o mesmo
territorio de atuacdo do TCU, o territdrio nacional. Mas isso se deve ao fato de que, em se
tratando da administragdo publica federal, a assun¢do da condicdo de administrador ou
responsavel devera ocorrer necessariamente em algum ponto do territério nacional, com a
edicdo do ato administrativo pertinente.

Importante destacar que o local ndo € relevante para atrair a competéncia da Corte. O
0rgdo de julgamento das contas é definido pela conjugacdo da matéria (recursos publicos da
administracdo publica federal) e das pessoas (administradores e responsavels indicados nos
incisos| aVI do art. 5° c/c arts. 6° e 7° da Lei n° 8.443/92).

45.1.3. Critério tempora

Segundo adverte Tarek Moysés Moussallem, “0 direito como fator cultural esta
indel evelmente marcado pelo tempo”. Entre as varias possibilidades da relagdo direito-tempo
(prazos processuais, decadéncia, prescricdo, revogagao, etc.), a dimensdo tempora tem lugar
no descritor da norma juridica, como critério temporal .**® Esse critério traduz-se no “feixe de
informagdes contidas na hipotese normativa que nos permite identificar, com exatidao, o
momento de ocorréncia do evento a ser promovido a categoria de fato juridico”.*3*

Igualmente ao critério espacial, o critério temporal nem sempre se encontra enunciado
de forma clara no texto normativo. Em algumas passagens, o legislador deixa implicito o
momento em que se consuma o fato hipoteticamente previsto.** Com relagio ao fato de “ser
administrador ou responsavel”, o instante do aperfeigoamento ¢ variavel. Irad depender da data
em que se tornou perfeito o ato que atribuiu a determinada pessoa aquel e status de responsavel
pela gestdo de recursos financeiros.

O critério temporal da regramatriz do dever de prestacdo de contas ordinérias
corresponde a0 momento em que a autoridade administrativa foi investida na condi¢do de

“administrador ou responsavel por recursos publicos da administragdo publica federal”; refere-

43 MOUSSALLEM, Téarek Moysés. Revogacdo em matéria tributaria. Sdo Paulo: 2005, p. 83 e 84-85.

4% CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso deteoria geral do direito: o constructivismo l6gico-semantico. 3.
ed. S0 Paulo: 2013, p. 398.

4% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributério, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: 2009, Noeses, p.
469.
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se a0 momento de ocorréncia do verbo contido no descritor. Para tanto, € necessaria a edigéo
de ato, por autoridade competente, para atribuir a certa pessoa essa posi ¢ao.

De acordo com Ricardo Schneider Rodrigues, “Ao assumir o munus publico, 0 gestor
ja se torna obrigado a prestar contas de todos os seus atos, ficando submetido a constante
fiscalizag8o por parte de diversos 6rgios de controle”.*** Na cronologia da gestdo dos recursos
publicos, parafins da prestacdo de contas anual, 0 momento em que se configura o estado de
ser responsavel é o marco temporal da hipotese da norma dispositiva.

Exemplificando: quando o Reitor daUniversidade B delega a competénciade ordenacéo
de despesas ao Pro-Reitor de Administracéo, deve fazé-lo por meio de ato normativo especifico,
geralmente denominado portaria. Esse ato sera exarado em algum ponto do territorio nacional
(ex.: Brasilia), publicado em meio oficial, com uma data especifica. E exatamente datade
publicacéo do ato que servira parademarcar o momento no qual se perfaz o fato de aquele Pro-

Reitor ser responsavel pel os recursos publicos da Universidade B.

4.5.2. Consequente da normajuridica primariadispositiva

O consequente (tese ou prescritor) daregra-matriz contém os dados que permitem saber
quem s30 os sujeitos darelagdo juridica, bem como dimensionar a obrigacio a ser adimplida.*3’
Por isso, nele se acham os critérios pessoa (sujeitos ativo e passivo) e prestacional
(determinacdo da obrigacdo). Esses critérios serdo trabalhados de forma apartada nos itens

ulteriores do presente topico.

45.2.1. Critério pessoa

Paulo de Barros Carvalho explica que o “critério pessoal ¢ o conjunto de elementos,
colhidos no prescritor da norma, e que nos aponta quem sao 0s sujeitos da relacdo juridica —
sujeito ativo, credor ou pretensor, de um lado, e sujeito passivo ou devedor, do outro”.**® Isto
&, O critério pessoal “informa os sinais que permitem identificar os sujeitos de direito referentes

a relagdo intersubjetiva prescrita” %

4% RODRIGUES, Ricardo Schneider. As multas nos tribunais de contas: estrutura |6gica da regra sancionatdria.
Revista Interesse Publico, a. 16, n. 83, p. 261-280, Belo Horizonte: Férum, jan./fev. 2014, p. 278.

4T OLEINIK, Rosana. Teoria da norma juridica e a regra-matriz de incidéncia como técnica de interpretagdo do
direito. In: CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo
|6gico-semantico. Vol. 1. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 313.

438 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso dedireito tributario. 22. ed. Sdo Paulo: 2010, p. 348.

4% QUEIROZ, Luis César Souza de. Sujeicdo passiva tributéria. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 173.
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Nesse critério, situam-se 0s sujeitos ativo e passivo que poderdo integrar uma dada
relacdo juridica. O legislador se utiliza de palavras com maior ou menor grau de generaidade
paradesignar tais pessoas. Aurora Tomazini el encatrés graus de individualizacéo:

(i) individuai s, que apresentam para um Unico sujeito no polo ativo ou no polo passivo
(ex.: Francisco e Marcos); (ii) genéricas, que delimitam um conjunto de pessoas a
ocuparem a posicdo de sujeito ativo ou passivo da relacdo (ex.: o proprietario de

veiculo automotor; o comprador de mercadoria; o réu revel; o trabalhador rural; etc.);

(iii) coletivas, que assinalam para todos os membros de uma comunidade (ex.: todos)
(..). 50

Em se tratando de controle externo, o texto constitucional é claro ao colocar o Tribunal
de Contas da Uni&o na posi¢ao de sujeito ativo da regra que institui o julgamento das contas
publicas, sgjam elas ordinarias ou especiais, nos termos da competéncia reguladano art. 71, 11,
CF/88. Tendo em mira aguela categorizacéo de sujeitos — individuais, genéricas e coletivas —,
tem-se que o polo ativo daregraem andlise é do tipo individual, pois é composto por um Unico
0rgdo, o TCU, em regimeinicia de conjugacéo de esforcos, onde se destaca a fungéo exercida
pela unidade técnica, que tem o primeiro contato com os documentos apresentados pelo gestor
responsavel.

A Corte de Contas € parte ativa de uma relagdo juridica material entre controlador e
controlado, o que, a principio, pode levar ao entendimento de que o julgamento das contas ndo
é feito de maneira imparcial. Todavia, algumas caracteristicas relativas aos membros e ao
funcionamento do Tribunal de Contas servem para afastar a conotacdo de parcialidade dos
Ministros no exercicio de suas competéncias, entre elas, ade julgar contas.

Antes, porém, cumpre fixar uma defini¢cdo de imparcialidade. De acordo com Javier
Medina Guijarro, a imparcialidade caracteriza-se pela ideia de que o julgamento ndo seja
pautado por critérios de ordem pessoal ou ideoldgica, isto €, que a decisdo ndo sgjatomada com
base em conviccdes alheias aos contornos estabelecidos pelo direito. Ao agir desse modo, o
julgador também estara assegurando a suaindependéncia funcional .**

Para explicar essa questéo, adota-se a proposta de divisdo tedrica entre imparcialidade
subjetiva e imparcialidade objetiva, consagrada na jurisprudéncia do Tribunal Europeu de

Direitos Humanos, mas de aplicacdo prética também ao caso dos Tribunais de Contas.

40 CARVALHO, AuroraTomazini de. Curso deteoria geral do direito: o constructivismo l4gico-semantico. 3.
ed. S&o Paulo: 2013, p. 408.

41 MEDINA GUIJARRO, Javier. Laindependenciay laimparcialidad de la funcién jurisdiccional del Tribunal
de Cuentas en Espafia. Revista Espafiola de Control Externo, Madrid, v. 5, n. 15, p. 73-100, 2003, p. 87.
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A imparcialidade subjetiva busca evitar a participacdo do julgador em caso no qual ele
tenha interesse pessoal direto ou indireto na matéria a ser decidida.**? Para que essa forma de
imparcialidade seja observada pelos Ministros do TCU, o sistema juridico pétrio traca regras
que garantem independéncia (art. 73, § 3°, daCF*2 eart. 73 daLOTCU**) eimpdem vedagtes
aesses julgadores (art. 74 daLOTCU*® e art. 39 do RITCU%9).

4“2 MEDINA GUIJARRO, Javier. La independenciay laimparcialidad de la funcidn jurisdiccional del Tribunal
de Cuentas en Espafia. Revista Espafiola de Control Exter no, Madrid, v. 5, n. 15, p. 73-100, 2003, p. 89.
“3Art. 73.(..)

§ 3° Os Ministros do Tribuna de Contas da Uni&o terdo as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica, aplicando-se-Ihes, quanto a aposentadoria
e pensdo, as normas constantes do art. 40. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

44 Art. 73. Os ministros do Tribunal de Contas da Unio ter&o as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens dos ministros do Superior Tribunal de Justica e somente poderéo aposentar-se com as
vantagens do cargo quando o tiverem exercido efetivamente por mais de cinco anos.

Paragrafo Unico. Os ministros do Tribunal gozar&o das seguintes garantias e prerrogativas:

| - vitaliciedade, ndo podendo perder o cargo sendo por sentenca judicial transitada em julgado;

Il - inamovibilidade;

I11 - irredutibilidade de vencimentos, observado, quanto a remuneracdo, o disposto nos arts. 37, X1, 150, 11, 153,
Il e153, § 2°, |, da Constitui¢éo Federal;

IV - aposentadoria, com proventos integrais, compulsoriamente aos setenta anos de idade ou por invaidez
comprovada, e facultativa apés trinta anos de servi¢o, contados na forma da lei, observada a ressalva prevista no
caput, in fine, deste artigo.

45 Art. 74. E vedado ao ministro do Tribunal de Contas da Uni&o:

| - exercer, ainda que em disponibilidade, outro cargo ou fun¢do, salvo uma de magistério;

Il - exercer cargo técnico ou de direcdo de sociedade civil, associacdo ou fundagdo, de qualquer natureza ou
finalidade, salvo de associacdo de classe, sem remuneracao;

I11 - exercer comissdo remunerada ou ndo, inclusive em orgéos de controle da administracdo direta ou indireta, ou
em concessionarias de servigo publico;

IV - exercer profissdo liberal, emprego particular, comércio, ou participar de sociedade comercial, exceto como
acionista ou cotista sem ingeréncia;

V - celebrar contrato com pessoa juridica de direito publico, empresa publica, sociedade de economia mista,
fundag&o, sociedade instituida e mantida pelo poder publico ou empresa concessionéria de servico publico, salvo
guando o contrato obedecer a normas uniformes para todo e qualquer contratante;

VI - dedicar-se a atividade politico-partidéria.

“6Art, 39. E vedado ao ministro do Tribunal:

| — exercer, ainda que em disponibilidade, outro cargo ou funcdo, salvo uma de magistério;

Il — exercer cargo técnico ou de direcdo de sociedade civil, associagdo ou fundacdo, de qualquer natureza ou
finalidade, salvo de associagdo de classe, sem remuneracao;

Il — exercer comissdo remunerada ou ndo, mesmo em 6rgéos de controle da administracéo publica direta ou
indireta, ou em concessiondrias de servico publico;

IV — exercer profissdo liberal, emprego particular ou comércio, ou participar de sociedade comercial, exceto como
acionista ou cotista sem ingeréncia;

V — celebrar contrato com pessoa juridica de direito publico, empresa publica, sociedade de economia mista,
fundaco, sociedade instituida e mantida pelo poder publico ou empresa concessionaria de servico publico, salvo
quando o contrato obedecer a normas uniformes para todo e qualquer contratante;

V1 — dedicar-se a atividade politico-partidéria;

VIl — manifestar, por qualquer meio de comunicagdo, opinido sobre processo pendente de julgamento, seu ou de
outrem, ou emitir juizo depreciativo sobre despachos, votos ou sentencas de 6rgdos judiciais, ressalvada a critica
nos autos e em obras técnicas ou no exercicio de magistério;

VIII — atuar em processo de interesse préprio, de conjuge, de parente consanguineo ou afim, na linha reta ou na
colateral, até o segundo grau, ou de amigo intimo ou inimigo capital, assm como em processo em que tenha
funcionado como advogado, perito, representante do Ministério Publico ou servidor da Secretaria do Tribunal ou
do Controle Interno.

IX - atuar em processo quando nele estiver postulando, como advogado da parte, 0 seu cdnjuge ou qual quer parente
seu, consanguineo ou afim, em linhareta ou colateral, até o segundo grau.
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A imparcialidade objetiva, por outro lado, exige do julgador a auséncia de contato
anterior com amatéria a ser decidida, afim de evitar que seu juizo sgja contaminado de forma
prévia ao julgamento. Essaimparcialidade ndo diz respeito a um caso concreto especifico, pois
visaaafastar qualquer divida sobre alisurado julgamento apartir de uma perspectivafuncional
e organica.*¥’

Por essa via, a imparcialidade do julgamento das contas pode ser assegurada em
decorréncia da formatacdo estrutural e divisdo de fungdes no ambito interno do proprio 6rgéao
julgador. No tépico sobre a norma de procedimento, constata-se uma nitida divisdo de trabalho
entre a unidade técnica e a clpula dos Ministros que irdo julgar as contas. S8o esclarecedoras
as palavras de Frederico Pardini:

Nos processos de tomada de contas existem duas fases distintas. Uma preliminar, de
instrucdo, é preparatdria da outra, a de julgamento. Os processos de contas transitam
no TCU para exame, andlise, confrontacdo e informagdo final técnica. Esse
procedimento é dirigido pelo Ministro Relator, ou pelo Auditor que recebeu esta
incumbéncia. Esta primeirafase é nitidamente de exercicio de fiscalizag&o com cunho

administrativo. A segunda, a de julgamento das contas, tem contelido jurisdicional,
como explanamos em outra parte deste trabalho.**®

No processo de contas existe a fase de instrucdo, realizada pela unidade técnica, com a
finalidade de preparar o julgamento, e afase de julgamento, efetuada pelo Colegiado (camaras
ou Plenario), com o objetivo de decidir sobre a regularidade ou n&o das contas. Entre instrucéo
e julgamento, tem peso o pronunciamento obrigatério do Ministério Publico Especial, que, de
modo independente e imparcial, atua como fiscal dalel.

Assim, congquanto os membros da unidade técnica e os Ministros fagam parte do mesmo
Tribunal de Contas, ndo sd0 esses julgadores que realizam a etapa de averiguacdo das contas
quando estas sdo encaminhadas pelo Tribunal. A realizacdo dos atos instrutdrios € feita por
aquele Orgdo técnico interno, composto por corpo de servidores voltados aos trabahos de
fiscalizac&o contabil, financeira, orcamentéria, patrimonial e operacional.

A unidade técnica é o 6rgéo de instrucéo por exceléncia. O contato efetivo do Ministro
Relator com a matéria objeto de decisdo tem lugar somente apds a conclusio dos trabalhos da

referida Unidade com as respectivas propostas de encaminhamentos. E o julgamento

§ 1° No caso do inciso | X, o impedimento so se verifica quando o advogado j4 estava exercendo o patrocinio da
causa; &, porém, vedado ao advogado pleitear no processo, afim de criar 0 impedimento do ministro.

4“7 MEDINA GUIJARRO, Javier. Laindependenciay laimparcialidad de la funcién jurisdiccional del Tribunal
de Cuentas en Espafia. Revista Espafiola de Control Externo, Madrid, v. 5, n. 15, p. 73-100, 2003, p. 87.

48 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Uni&o: 6rgdo de destagque constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 230.
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propriamente dito somente terdinicio apds a apreciacdo do processo de contas pelo Ministério
Publico Especial, fator que confere maior credibilidade & decisdo do colegiado.

Feitas essas observactes a respeito da atuacdo do TCU na funcdo de sujeito ativo
(unidade técnica) e Estado-controlador (Colegiado), passa-se a andlise do outro polo darelacéo
juridica. De modo diverso, o Constituinte origin&rio empregou termos mais abrangentes para
se referir genericamente ao sujeito passivo daregra de prestacéo de contas. A composicéo do
polo passivo € obtida a partir das expressdes “administrador”, “demais responsaveis” e aqueles
que “derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario”
(art. 71, 11, CF/88).

O texto contém estipulacBes genéricas relativas a dois conjuntos de pessoas. (a)
“administrador € demais responsaveis” e (b) pessoas que “derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario”. Cumpre mergulhar no campo semantico
dessas expressdes, dado o grau de generalidade delas.

Nesse norte, mostra-se pertinente voltar um pouco no tempo, para tratar dos atos
praticados pela figura do ordenador de despesa, segundo as disposi¢cdes contidas no Decreto-
Lei n° 200/67, que traz alguma regulacéo do processo de tomada de contas. Ainda em vigor, 0
aludido diploma normativo define ordenador de despesa como “toda e qualquer autoridade de
Cujos atos resultarem emissao de empenho, autorizagéo de pagamento, suprimento ou dispéndio
de recursos da Unido ou pela qual esta responda” (art. 80, § 1°). E a autoridade administrativa
diretamente responsavel pela autorizacdo da execucdo da despesa publica, conforme assevera
Helio Saul Mileski:

Ordenador de despesa € a autoridade administrativa, o responsavel-mor, com poderes

e competéncia para determinar ou ndo a realizacdo da despesa, de cujo ato gerencia
surge a obrigaco de justificar o bom e o regular uso dos dinheiros pablicos.*°

O autor fornece ainda a distingdo entre as figuras do ordenador de despesa originario e
do ordenador de despesa derivado. Aquele, também denominado primario, “possui poderes ¢
competéncia, com origem na lel e regulamentos, para ordenar as despesas orcamentarias
alocadas para o Poder, 6rgio ou entidade que dirige”. Este, por sua vez, conhecido como
ordenador de despesa secunddrio, “assume esta circunstancia mediante o exercicio de fung¢do
delegada ou por ter exorbitado das ordens recebidas”.**°

O ordenador de despesa (originario ou derivado) continua presente no modelo atual da

administracéo publica brasileira, inclusive parafins de responsabilizacdo perante os 6rgéos de

49 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 151.
40 |pid., p. 152.
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controle. Ocorre que, depois da inovagdo trazida pela Carta de 1988, submetendo qualquer
pessoa (fisica ou juridica, publica ou privada) que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos a regra de prestacdo de contas (art. 70, paragrafo
anico), outros sujeitos, além dos ordenadores de despesas, foram abrangidos pela competéncia
julgadora dos Tribunais de Contas.*!

A rigor, a expressdo “administrador ou responsavel por dinheiros, bens e valores
publicos” indica o género do qual o ordenador de despesa € espécie. Nesses termos, a sujei¢ao
perante o Tribunal de Contas engloba, além daqueles, as pessoas responsaveis pela arrecadacao
da receita e todos os atos ensejadores de utilizagcdo, arrecadacdo, guarda, geréncia ou
administragdo de recursos publicos.®®? Desse modo, a expressio “administradores e
responsaveis” concerne as autoridades integrantes da Administracdo Publica federal direta e
indireta que estdo submetidas a regra de prestagdo ou tomada de contas ordinarias no ambito
do TCU, as quais devem ser realizadas anualmente.*>

O outro grupo de individuos suscetiveis de figurar no polo passivo da acéo de controle
S80 as pessoas que porventura derem “causa a perda, extravio ou irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario”. Essa categoria dos sujeitos é controlada via tomada de contas especiais.**
Qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, podera ter suas contas submetidas a
julgamento perante o TCU, caso hgjafundados indicios de perda, extravio ou irregularidade, de
que resulte prejuizo ao erario em virtude da ma gestdo ou utilizagdo do dinheiro publico.

Nesse caso, as pessoas ndo estdo obrigadas aprestar contas anualmente ao TCU, mesmo
lidando com recursos federais. Somente se houver prova de prejuizos ao erério, a autoridade
administrativa competente devera tomar as providéncias visando a instauragéo da tomada de
contas especial.

E o0 que ocorre, por exemplo, em caso de suprimento de fundos. O servidor suprido tem
o dever de prestar contas a autoridade maxima da entidade administrativa a qual €le pertence.
Se eventuais danos ao erario ndo forem ressarcidos pelo suprido, caberd a essa mesma
autoridade dar inicio a tomada de contas especial, que terminara com o julgamento perante o
TCU.

41 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 155.

42 | hid., p. 159.

43 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle externo da gestdo plblica. 2. ed. Niter6i: Impetus, 2009, p.
62. Vale ressaltar que, nos termos da Instru¢do Normativa n.° 57, de 27/8/2008, do TCU, a locucdo “tomada de
contas” designa o processo de contas dos responsavels por unidades jurisdicionadas da Administragéo direta (art.
1°, II). E “prestac@o de contas” corresponde ao processo de contas dos responsaveis por unidades jurisdicionadas
da Administrac8o indireta (art. 1°, I11).

44 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdi¢io e competéncia. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 418.
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Outro exemplo s&o convénios por meio dos quais a Unido repassa verbas aos demais
entes federados. Em principio, o Municipio que recebeu recursos federaistem o dever de prestar
contas em face de 6rgéo federal do Executivo, que pode variar adepender daarea do Ministério
envolvido no acordo. Se 0s recursos forem gastos e as contas devidamente prestadas, dar-se-a
por encerrado o convénio e ndo havera necessidade de julgamento do TCU sobre as contas do
gestor municipal. Apenas se for instalada a tomada de contas especial, em face dos registros de

prejuizos ao erario, 0 TCU sera acionado.

45.2.2. Critério prestacional

Consoante AuroraTomazini, o critério prestacional diz “qual conduta deve ser cumprida
pelo sujeito passivo”, isto €, aponta “o dever juridico do sujeito passivo em relagdo ao sujeito
ativo e qual é o direito subjetivo que este tem em relagdo aquele”.**® Semanticamente, talvez
sgja o maisrico critério daregra-matriz dispositiva

No contexto das contas publicas (ordinérias ou especiais), os deveres juridicos dos
administradores, responsaveis ou qualquer pessoa que Uutilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre recursos publicos federais constituem uma série de obrigacfes de fazer. Se for
descumprida qualquer delas, irrompe a norma sancionadora, nos termos capitulados pelo art.
16, 111, daLei n°8.443/92.

Esse artigo oferece trés hipéteses de julgamento das contas publicas: regulares,
regulares com ressalva ou irregulares. Para cada situacdo dessas, havera uma norma juridica
padrdo. Além de dizer os tipos de resultados dos julgamentos do TCU, o aludido dispositivo
legal, mais especificamente o seu inciso |11, fornece informac6es relevantes sobre o critério
prestacional de regradispositiva:

Art. 16. As contas serdo julgadas:

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contabeis, alegalidade, alegitimidade e a economicidade dos atos de
gestdo do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra
falta de naturezaformal de que ndo resulte dano ao Er&rio;

I11 - irregulares, quando comprovada qual quer das seguintes ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) prética de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a normalegal
ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional ou
patrimonial;

¢) dano ao Eréario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antiecondmico;
d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

45 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso deteoria geral do direito: o constructivismo l6gico-semantico. 3.
ed. S0 Paulo: 2013, p. 413.
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O inciso Il prescreve os casos de decretacéo de irregularidade das contas, os quais
ensegjardo aimputacdo de eventual débito por danos ao erério e a aplicacao ao gestor faltoso das
penalidades previstas naindigitada lei. S&0 os enunciados que servirdo de matéria-prima para
a construcao da norma juridica sancionadora.

Ademais, é por meio dainterpretacdo do texto legal mencionado que séo reformulados
0s deveres das normas dispositivas. Explica-se. Conforme ensina Paulo de Barros Carvalho,
baseado no pensamento kel seniano, serd sempre possivel deduzir anormadispositivadanorma
gue impde a sancdo. Ou sgja, a partir da regra que veicula a sangdo, € possivel chegar ao
correlato dever estatuido pela norma ndo sancionadora.**® Exemplificando: quando o Codigo
Penal prescreve em abstrato a conduta “matar alguém”, atribuindo-lhe uma pena (sangdo),
carrega, outrossim, a regra de que matar € um comportamento proibido (disposicéo). 1sso
acontece porque a norma dispositiva € um pressuposto |16gico da norma sancionadora.

Desse modo, se aomisséo no dever de prestar contas geraadecretacdo deirregularidade
(alinea “a” do inciso IIT), € porque a0 administrador ou responsavel incumbe a correlata
obrigacéo de fazer: submeter as suas contas anualmente ao TCU (art. 7° da L& n° 9.443/92).
Nisso reside o primeiro dever a ser observado pelo sujeito controlado no tocante as contas
ordinérias. E o verbo no infinitivo mais o seu complemento: “submeter as contas”.

O mero ato de submeter as contas, porém, ndo isenta o sujeito passivo do julgamento
pelairregularidade, porquanto outros deveres subjacentes ao ato de prestar contas precisam ser
cumpridos. A omissdo no dever de prestar contas € conduta abstratamente prevista como
suficiente para gerar a decretacéo de irregularidade. Ao reverso, prestar contas, simplesmente,
ndo acarreta a regularidade de maneira automética.

Com efeito, o gestor publico, além de estar vinculado ao dever constitucional de prestar
contas, encontra-se encarregado de bem gerenciar os recursos financeiros pertencentes, em
Ultima andlise, ao povo.**” Disso sucede que, uma vez prestadas as contas, a Corte precisa
aprecialas segundo os parametros que lhe foram outorgados pelo direito posto. Se, nesse
exame, ficar comprovada a prética de ato de gestdo contrario aos ditames da legalidade,
legitimidade e economicidade, havera de ser decretada a irregularidade das contas (art. 16, 111,

alinea “b”, primeira parte, da Lei n® 8.443/91).

46 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributério, linguagem e método. 3. ed. Sdo Paulo: 2009, Noeses, p.
842.

4T CAVALCANTI, Augusto Sherman. Aspectos da competéncia julgadora dos Tribunais de Contas. Revista de
Direito Administrativo, n. 237, Rio de Janeiro: Renovar, p. 327-339, jul./set. 2004, p. 333.
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Infere-se dai um segundo dever_das contas anuais: é énus de o gestor comprovar, nas
contas submetidas, alegalidade, | egitimidade e economicidade dos atos por ele praticados. Nao
por outro motivo, o TCU entendeu que “a prova de economicidade deve sempre ser fornecida
pelo proprio gestor, sobretudo antes da pratica do respectivo ato”.**® Se asssim o Tribunal
procedeu em relacdo a economicidade, € de se esperar a mesma exigéncia do responsavel
guanto ao 6nus de provar alegalidade e alegitimidade dos seus atos de gestéo.

O fundamento desse dever € o de que os bens, dinheiros e valores utilizados,
arrecadados, guardados, gerenciados e/ou administrados pertencem, em ultima instancia, ao
povo. Os administradores e responsaveis, Como 0S nomes sugerem, sGo meros gestores da coisa
publica, tal como esclarece Augusto Sherman Cavalcanti:

Os valores arrecadados pelo Estado, com base em seu poder de império, por axioma
republicano, a ele ndo pertencem, mas sim a coletividade. O Estado, por meio de seus
agentes, é mero administrador, e ndo dono (proprietério) desses recursos. E, ndo sendo
dono, ndo tem o poder de dispor deles ao seu talante. Deve, ao contrério, usd-los de

acordo com avontade do verdadeiro dono — a coletividade — e, além disso, prestar-lhe
contas do bom uso.**®

Portanto, incumbe aos sujeitos controlados comprovar a higidez dos seus atos no que
toca alegalidade, |egitimidade e economicidade.

Continuando a andlise do art. 16, Il1, verifica-se um terceiro dever que pesa sobre 0
gestor, presente na segunda parte da alinea “b”: comprovar, na sua prestacdo de contas, a
observancia das normas lega e regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial.

A gestdo dos recursos publicos ndo deve ser unicamente legal, legitima e econbmica,
mas também precisa observar a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, sob pena de ser decretada airregul aridade das contas
exibidas. Eis ai a terceiro dever. O fundamento € 0 mesmo do dever anterior: prestar contas
implica demonstrar e comprovar a higidez do seu conteido. E o énus de gerir o patrimonio
alheio. Nesse sentido, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes diz que “(...) ndo é possivel a qualquer
pessoater direito de gerir patriménio alheio sem o dever de prestar contas”. 6

O cerne prescritivo da regra ¢ o art. 16, III, “b”, segunda parte, da Lei n° 8.443/92,

introduzida pela conjungao alternativa “ou”, que exprime a obrigagao autonoma de observancia

48 BRASIL, TCU, Ac. 3.616/2007, Primeira Camara, Rel. Min. Marcos Vinicios Vilaga, 22/11/2007.

49 CAVALCANTI, Augusto Sherman. Aspectos da competéncia julgadora dos Tribunais de Contas. Revista de
Direito Administrativo, n. 237, Rio de Janeiro: Renovar, p. 327-339, jul./set. 2004, p. 330.

40 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdi¢io e competéncia. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 409.
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da norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e
operacional.

N&o basta a submissdo das contas, nem a comprovacdo da legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos de gestdo, ou a auséncia de infracdo as normas de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial. A interpreta¢do da alinea “c” do inciso III
do art. 16 daLei n°8.443/92 leva a exigéncia de que 0 sujeito passivo comprove ainexisténcia
de danos ao erério.

A qualquer pessoa € vedada a causacdo de danos a outrem. Com mais razéo, pesa sobre
o administrador ou responsavel pela manipulagdo de recursos financeiros a proibicéo de causar
prejuizo aos cofres publicos. Eis entdo o quarto dever: comprovar, nas contas submetidas, a
inexisténcia de prejuizo ao erario.

Por ultimo, o quinto dever_do administrador ou responsavel na prestacdo de contas
ordinérias encontra-se insculpido no art. 16, III, “d”, da Lei n° 8.443/92, que impde a sangdo de
decretacdo de irregul aridade das contas prestadas em caso de desfalque ou desvio de dinheiros,
bens ou valores publicos. Significa que o administrador ou responsavel tem a obrigacéo de
evidenciar, nas suas contas, a auséncia de prejuizo ao patriménio da Unido em razdo de
desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

Neste ponto do trabalho, é importante ressaltar que os cincos deveres ora delineados
fazem partem de uma Unica norma juridica. Uma vez ocorrida a hip6tese normativa, exsurge
parao responsavel 0 6nus de comprovar, perante o TCU, haver gerido o patrimdnio publico em
conformidade com todas as obrigaces advindas do art. 16, |11, da Lei n° 8.443/92. Um plexo
de deveres concomitantes nasce do fato de ser administrador ou responsavel por recursos
publicos da Administracdo Publica federal, no territério nacional, durante a investidura no
cargo.

A arrumacdo semantica da regra-matriz que estabelece os deveres do administrador ou
responsavel em sede de prestacéo de contas, aglutinando os critérios das proposi¢des hipbtese
e tese, poderia ser expressa do seguinte modo: Antecedente: ser administrador ou responsavel
por recursos publicos da Administracdo Publica federal, no territério nacional, na data da
investidura no cargo. Consequente: deve ser o dever de esse administrador ou responsavel (a)
submeter as contas ordinarias ao TCU; (b) comprovar, perante o TCU, (b.1) a prética de atos
de gestéo legais, legitimos e econdmicos; (b.2) a auséncia de infragdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contébil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operaciona; (b.3) a
inexisténcia de danos ao erério federal; (b.4) a auséncia de desfalque ou desvio de dinheiros,

bens ou valores publicos.
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Caso a unidade técnica, quando da elaboracdo de parecer conclusivo, verifique a
ocorréncia da inobservancia de qualquer um dos cinco deveres objeto dessa relacéo juridica
material, sera instaurada a relacdo processual ndo judicial; esta pode gerar a aplicacdo das

sancoes legais pelas cAmaras ou pelo Plenario do TCU, conforme exposto no tépico 4.4.

4.6. Composi¢ao da Regra-matriz das Sangbes Impostas pelo TCU

Jase observou que anormajuridica, em suainteireza, manifesta-se por meio das normas
primérias (dispositiva e sancionadora) e da norma secundéria. A funcéo estatal de controle
externo a cargo dos Tribunais de Contas engloba dois grandes blocos de competéncias:
fiscalizar e julgar. Como o objeto desta andlise € a atividade julgadora, convém frisar que
guando julgam, tais 6rgéos de controle ndo agem nos moldes da funcdo jurisdicional exercida

pelo Judiciario.

4.6.1. Antecedente da norma juridica sancionadora

De modo idéntico a0 antecedente da norma dispositiva, a hipétese da norma
sancionadora possui 0s critérios material, espacial e temporal. A diferenca € de ordem
seméntica: 0 antecedente da norma sancionadora contém os critérios que demarcam o fato
juridico violador da obrigacdo contida no consequente da norma dispositiva.

Neste topico, portanto, abordam-se os critérios que integram o antecedente da norma

sancionadora.

46.1.1. Critério materid

O critério material da norma sancionadora corresponde a uma expressdo formada por
um verbo mais complemento, tal como sucede com a norma dispositiva. O jareferido art. 16,
[11, daLei n°8.443/92 arrolaas condutas antijuridicas sujeitas as sangdes perante o TCU. Assim,
paraaexplicagdo do nlcleo do antecedente da regra sancionadora, seré seguidaamesmaordem
de ideias desenvolvidas para o critério prestacional da norma dispositiva. Justamente porque o
antecedente daguela é a negacéo do consequente desta.

A cada dever descumprido da regra-matriz de prestacdo ou tomada de contas
corresponde uma possibilidade de critério material para a demarcacdo da conduta ilicita no

espaco € no tempo. Se existe o dever de “submeter as contas ordindrias ao TCU”, a norma
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sancionadora veicula a previsdo da conduta omissiva de “ndo submeter as contas ordinérias ao
TCU”. Seo sujeito controlado detém aresponsabilidade de praticar ato de gestéo legdl, legitimo
e econdmico, ser-lhe-a aplicada sancéo caso gja de modo ilegdl, ilegitimo ou antiecondmico. O
Mesmo raciocinio serve para os demais deveres impostos ao administrador ou responsavel por
recursos publicos da administracéo publica federal .

Se sd0 cinco as normas primarias dispositivas impostas a0 administrador ou
responsavel, as possibilidades seménticas do critério material da hipdtese da norma
sancionadora serdo em igual quantidade. Portanto, seguindo as disposi¢des do art. 16, III, “a”,
daLei n°8.443/92, as condutasilicitas do sujeito passivo em face do TCU podem ser alocadas
aternativamente deste modo (verbo + complemento): (a) ndo submeter as contas ordinarias; (b)
praticar ato de gestdo ilegal, ilegitimo ou antiecondmico; (c) infringir norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial; (d)
causar danos ao erério federal; ou (€) desfalcar ou desviar recursos publicos federais.

Quanto a essas condutas possiveis, aguns aspectos merecem ser destacados.

Primeiramente, com relacdo a omissao, incorre nela o responsavel que deixa de prestar
as contas no prazo determinado pelo Tribunal de Contas. Em regra, esse prazo é fixado por lei
ou por regulamentacdo da propria Corte. Quando ndo houver alguma dessas previsdes, sera
considerado o prazo de 180 dias, a contar do encerramento do exercicio financeiro, salvo
prorrogacéo deferida pelo Plenério, conforme texto da Stimula 93 do TCU %6t

Outra questdo importante se refere ao ato antiecondmico, o qual ndo se caracteriza com
a mera falha formal relacionada ao dever de justificar a economicidade. A violacdo desse
aspecto das contas publicas exige uma verificagdo material suficiente, apta a demonstrar a
disparidade entre os gastos realizados e os resultados obj etivamente al cangados.

A PrimeiraCéamarado TCU, por meio do Acordao n° 3.616/2007, decidiu que aauséncia
de reexame da vantagem para Administracdo Publica narenovacdo de contrato administrativo
ndo acarreta, por si SO, a ocorréncia de ato antiecondmico, suscetivel de punicdo perante os
0rgdos de controle. No caso concreto, o Tribunal verificou que o gestor, por outros meios,
buscou atender & economicidade, além de ter demonstrado a auséncia de prejuizos ao erario e

0 adequado ajuste econdmico do contrato.*62

461 Simula93 — TCU. As contas dos ordenadores das despesas, administradores de entidades e demais responsaveis
por bens e dinheiros publicos, serdo apresentadas ao Tribunal de Contas da Unido, no prazo que for fixado
expressamente em disposicdo legal ou regulamentar especifica, e, quando esta ndo houver, no prazo méaximo de
180 dias, contados do encerramento do exercicio financeiro, salvo prorrogagdo concedida pelo Plenario do
Tribunal, em caréter excepcional, sem prejuizo da faculdade atribuida ao Presidente da Republica, pelo art. 3° do
Decreto n° 73.383, de 8/9/76.

42 BRASIL, TCU, Ac. 3616/2007, Primeira Camara, Rel. Min. Marcos Vinicios Vilaga, 22/11/2007.
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De modo andlogo, novamente a Primeira Camara do TCU, ao exarar o Acdrddo n°
1.732/2010, mesmo tendo ocorrido uma contratagdo direta formalmente ilegal de servicos
advocaticios, julgou as contas do responsavel regulares com ressalvas. No caso em testilha,
foram basi camente duas as justificativas usadas pelo Relator parajustificar seu voto: @) afaha
detectada representou “questdo pontual na gestao analisada, sem reflexos de vulto sobre ela”, e
b) ndo foram constatados “quaisquer indicios de dano a empresa, locupletamento ou ma-fé dos
gestores”. Com isso, a conclusdo do julgado foi pela determinagdo a unidade jurisdicionada
para que se abstivesse de “promover contratagdes de servigos advocaticios por inexigibilidade
sem o preenchimento de todos os requisitos necessarios”.*%3

Malgrado isso, éimportante destacar que a Segunda Camarada Corte de Contas Federal,
mediante o Acordao n° 1.549/2011, decidiu pela aplicacdo de sancles aos responsaveis em
virtude de fahas de natureza formal presentes nas contas. Nesse caso, as irregularidades,
embora formais, apresentavam alta gravidade porque tornaram “obscura a aplicagdo dos
recursos publicos, dificultando aacdo do controle”.*64

A andlise ilustrativa desses julgados do TCU reforca a ideia de que irregularidades
formais podem ou ndo ser consideradas para justificar a imposi¢éo de sancdes por esse 6rgao
de controle. Também fica evidenciado que o Tribuna pode se valer de variados mecanismos
para aferir a observancia da economicidade. Isso dependera da quantidade e da qualidade das
provas acostadas aos autos pelo gestor ou responsavel.

4.6.1.2. Critério espacial

Quando do estudo da regra-matriz dispositiva, foi visto que o critério espacia é o
territdério nacional, porquanto é esse o ambito geografico onde se aperfeicoa o ato deinvestidura
do administrador ou responsavel por recursos publicos da administracdo federal. Na norma
sancionadora, porém, esse critério € mais abrangente. Caso fosse o territério nacional, aconduta
hipotética de causar danos ao erério federal perpetrada em territorio estrangeiro estariafora do
acance do controle do TCU.

Nessa circunstancia, o critério espacial da norma sancionadora ¢ do tipo “universal”, o
qual, segundo escolio de Aurora Tomazini de Carvalho, “alude a qualquer lugar, mesmo que

fora do ambito territorial em que a regra estd apta a produzir efeitos juridicos”. E por meio dessa

43 BRASIL, TCU, Ac. 1732/2007, Primeira Camara, Rel. Min. Augusto Nardes, 9/4/2010.
44 BRASIL, TCU, Ac. 1549/2011, Segunda Camara, Rel. Min. Aroldo Cedraz, 18/3/2011.
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compreensdo que se torna possivel a “aplicagdo da lei brasileira a fatos ocorridos no
exterior”.46°

Entdo, qualquer lugar do territorio mundial onde os administradores ou responsaveis
sujeitos ao controle do TCU realizarem condutas ilicitas, contrérias aos deveres inerentes a
gestdo dos recursos publicos federais, podera ser considerado o loca do fato descrito no
antecedente da regra-matriz sancionadora.

Bem por isso, até mesmo 0s responsaveis por contas publicas nacionais das empresas
supranacionais se sujeitam a jurisdicdo do TCU, desde que hgja a participacdo da Unido no
capital social da empresa, nos termos de tratado constitutivo (art. 71, V, da CF/88 c/c art. 5°,
IV, daLe n°8.443/92). Em casostais, ainda que o ato de gestdo tenha sido praticado paraaém
das fronteiras do Brasil, persistira a competéncia judicante do TCU se estiverem em jogo
recursos publicos da Unido.

Como exemplo de empresa supranacional que tem participagdo da Unido, vale
mencionar a Companhia da Promogdo Agricola— CPA/CAMPO. Pertencente aos Estados do
Brasil e Japdo, foi fundada em 1975 com o objetivo de viabilizar o Programa de Cooperacéo

Nipo-Brasileiro para o Desenvolvimento da Agriculturano Cerrado (Prodecer). 66

4.6.1.3. Critério tempora

O critério temporal do descritor da norma sancionadora € 0 momento exato em gue se
considera praticada a conduta ilicita do sujeito passivo. Assim, poderdo compor esse critério
variados pontos cronol dgicos identificados durante a gestdo do administrador ou responsavel
num dado exercicio financeiro.

Exemplificando, na hipétese de ter havido prejuizo ao erario, o aperfeicoamento do
critério temporal ocorrera exatamente nadataem que o dano foi efetivado. A mesmaideiaserve
para nortear a definicdo desse elemento temporal nos demaiss critérios materiais da hipotese.

Em outras palavras, o critério tempora pode ser marcado pela data da prética do ato
ilegal, ilegitimo ou antiecondmico. A dataem que se perfez o desfal que ou o desvio de recursos

financeiros. Digno de nota ¢ o caso da omissdo. O “ndo submeter as contas” cristaliza-Se no

45 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso deteoria geral do direito: o constructivismo l6gico-semantico. 3.
ed. S0 Paulo: 2013, p. 396.

46 FERNANDES, Kétia Maria Alencar. Her menéutica constitucional e inter pretacdo semantico-pragmatica
da Congtituicdo: o caso do artigo 71, inciso V, da Congtituicdo Federal. Monografia (Especializaco em Direito
Pdblico). Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2008, p. 51.
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exato instante em que o sujeito controlado ndo pratica tal conduta no prazo estabelecido pelo
Tribunal de Contas.

4.6.2. Conseguente da norma juridica sancionadora

O consequente da norma sancionadora (processual) traz os dados que caracterizam a
relacdo juridica triddica entre o sujeito ativo e o Estado-controlador, e entre o Estado-
controlador e o sujeito passivo, tendo em vista o descumprimento do dever estatuido na norma
dispositiva. Desse modo, doravante busca-se explicar os critérios pessoa e prestaciona da
relacdo juridica sancionadora.

4.6.2.1. Critério pessoal

Como visto, nanormadispositivaarelacdo material € formada apenas por dois sujeitos-
de-direito, o TCU (sujeito ativo) e o responsavel (sujeito passivo). Diversamente, o critério
pessoal do consequente da norma sancionadora é formado pela relacdo juridica triadica entre
unidade técnica (sujeito ativo), cdmaras ou Plenario (Estado-controlador) e o responsavel pelas
contas (sujeito passivo).

4.6.2.2. Critério prestaciona darelacdo juridica sancionadora

Nos comentérios acerca da norma dispositiva, foi dito que o critério prestacional
inauguraumarelacdo juridicaentre o TCU e o administrador ou responsével em torno de, pelo
menos, cinco obrigacbes de fazer, as quais compdem uma Unica norma juridica. De igual
maneira, ocorrendo o fato abstratamente descrito na hipdtese da regra-matriz da sangdo, sera
instaurada uma nova relacdo juridica, dita sancionadora, agora entre unidade técnica (sujeito
ativo), Plenério (Estado-controlador) e os sujeitos controlados. Vale repisar que essa horma
processual das contas ndo se confunde com, nem afasta a norma processua judicial (norma
secundaria propriamente dita).

O objeto dessa relacéo é definido primeiramente pela disposicdo do art. 16 da Lel n°
8.443/92, segundo a qual sera decretada a irregularidade das contas pelo TCU, caso seredlize
gualquer umadas condutasilicitas prescritasnasalineasdoinciso 1. Assim, tem-seno critério
prestacional sancionador a primeiradas consequénciasjuridicas: adecretacdo dairregularidade

das contas por meio de acordédo do 6rgéo colegiado do TCU.
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Se 0 pressuposto dairregularidade for aomisséo no dever de prestar, tem-se umanorma
sancionadora. Se 0 pressuposto for outra conduta, como, por exemplo, causar danos ao erério,
havera outra norma juridica impositiva de san¢éo. E assim sucessivamente, em relacdo as
demais contingéncias do critério material da norma sancionadora. O consequente serd sempre
formado pela mesma sangéo, consistente na declaracdo de irregularidade das contas. Para cada
conotacdo diversa do critério material, nascera uma hipotese (antecedente) diferente; 1ogo,
havera ai uma norma especifica.

Considerando a constancia do consequente, para simplificar a norma padréo de sancéo,
podem-se aglutinar no antecedente os critérios materiais possiveis. A norma sancionadora da
irregularidade das contas, por forca do art. 16, 111, da LOTCU*’, ficaria assim: Antecedente:
(a.1.) ndo submeter as contas ordinérias; ou, (a.2.) praticar ato de gestdo ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico; ou, (a.3.) infringir normalegal ou regulamentar de natureza contébil, financeira,
orcamentéria, operacional ou patrimonial; ou (a.4.) causar danos ao erério federal; ou (a.5.)
desfalcar ou desviar recursos publicos federais, em qualquer lugar, na data de consumagéo do
ato ou omissdo. Consequente: deve ser a declaracdo, pelo TCU (camaras ou Plenario), de
irregularidade das contas do administrador ou responsavel por recursos publicos da
Administracgo Publicafederal.

O fato de ter as contas julgadas irregulares pode ensegjar ainda outras consequéncias
juridicas no interior da tese da norma sancionadora, quais sgjam: a imputacéo de débito e a
cominagio de multa, de acordo com o que determina o art. 19 da Lei n° 8.443/92%%8, além da
inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissao ou funcéo de confianca (art. 60 da Lei n°
8.443/92).469

47 Art. 16. As contas serdo julgadas:

(..)

111 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias.

a) omissdo no dever de prestar contas,

b) préticade ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infragdo anormalegal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial;

¢) dano ao Erério decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

468 Art. 19. Quando julgar as contasirregulares, havendo débito, o Tribunal condenard o responsavel ao pagamento
da divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros de mora devidos, podendo, ainda, aplicar-lhe a multa
prevista no art. 57 desta Lei, sendo o instrumento da decisdo considerado titulo executivo para fundamentar a
respectiva agdo de execugao.

Parégrafo unico. N&o havendo débito, mas comprovada qualquer das ocorréncias previstas nas alineasa, b e c do
inciso I11, do art. 16, o Tribunal aplicara ao responsavel a multa previstano inciso | do art. 58, destalLei.

469 Art. 60. Sem prejuizo das sangGes previstas na secdo anterior e das penalidades administrativas, aplicaveis pelas
autoridades competentes, por irregularidades constatadas pelo Tribunal de Contas da Uni&o, sempre que este, por
maioria absol uta de seus membros, considerar grave ainfracéo cometida, o responsavel ficarainabilitado, por um
periodo que variara de cinco a oito anos, parao exercicio de cargo em comissdo ou fungdo de confianga no ambito
da Administragdo Publica.
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Em decorréncia da declaracdo de irregularidade das contas, podera ser cominada apenas
amulta proporcional, ou, a um s tempo, aimputacdo de débito e a aplicacdo de multa. Ha ali,
no minimo, duas normas sancionadoras. a norma que, ausentes os danos ao erario, impde
somente a multa, com fundamento no art. 58, 1, da LOTCU*'%; e a norma que imputa débito
visando ao ressarcimento de eventual prejuizo aos publicos, e, concomitantemente, condena ao
pagamento de multa, com arrimo no art. 57 da LOTCU*"L.,

Analiticamente, ficariaassim: Antecedente: (a.1.) ndo submeter as contas ordinérias; ou
(a2.) praticar ato de gestéo ilegal, ilegitimo ou antiecondémico; ou (a.3.) infringir norma legal
ou regulamentar de natureza contébil, financeira, orcamentéria, operacional ou patrimonial; ou
(a4.) causar danos ao erario federal; ou (a.5.) desfalcar ou desviar recursos publicos federais,
em qualgquer lugar, na data de consumacdo do ato ou omissdo. Consequente: deve ser a
cominacdo de multa pelo TCU (cdmaras ou Plenario) em desfavor do administrador ou
responsével.

Na hipoétese de imputacdo de débito, no minimo, deve estar presente um destes critérios
materiais. causar danos ao erario federal ou desfalcar/desviar recursos publicos federais. Por
isso, 0 cabimento da condenac&o no ressarcimento ao erério € mais restrito. A norma, nessa
hipbtese, poderia ser expressa assim: Antecedente: (a.1.) causar danos ao erério federal; ou
(a.2.) desfalcar ou desviar recursos publicosfederais, em qualquer lugar, nadata de consumacéo
do ato ou omissdo. Consequente: deve ser a imputagdo de débito pelo TCU (camaras ou
Plenario) em face do administrador ou responsavel.

Com relacdo a cominacdo de multa e imputacéo de débito, cabe registrar que o acordéao
do TCU gozara da qualidade de titulo executivo extrajudicial, naletrado art. 71, § 3°, da CF.42
A legitimidade para intentar acdo de execucdo desse titulo executivo depende de quem € o
titular do crédito.

Em caso de imputacdo de débito, a legitimidade processua sera do ente que teve seu
erario lesado. Desse modo, se 0 ente prejudicado foi a Unido, cabera a Advocacia-Geral da
Unido executar; jase ocorreram prejuizos aos Estados ou ao Distrito Federal, aexecucdo devera
ser promovida pelas suas respectivas Procuradorias. E na hipétese de o débito advir de danos

ao patriménio de entidades da administracdo indireta (autarquias, fundacOes e empresas

470 Art, 58. O Tribunal podera aplicar multade Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhGes de cruzeiros), ou valor
equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:

| — contas julgadas irregulares de que ndo resulte débito, nos termos do parégrafo Unico do art. 19 destaLei;

471 Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito, poderd ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por
cento do valor atualizado do dano causado ao Erério.

42 Art. 71, (..)

§ 3°- Asdecisdes do Tribunal de que resulte imputag&o de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.
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estatais), em gera, a cobranca deverd ser feita pelos departamentos juridicos. No caso
especifico de autarquias e fundagdes federais, tais departamentos estdo inseridos na estrutura
dapropria AGU.4™

De outra parte, a acdo de execucdo de titulo extrgjudicial oriundo de multas cabera a
AGU, pois o credor das multas infligidas pelo TCU é sempre a Unido, cujo recolhimento deve
ser feito a0 Tesouro Nacional 4™

E de se imaginar que o TCU ndo detém legitimidade para executar suas proprias
deci sdes judicialmente, segundo posi¢ao do Supremo Tribunal Federal 4" Também nao dispde
de legitimidade o Ministério Publico, nos termos de posicionamentos jurisprudenciais do
STF*®, em repercussdo geral, e STJ.4"

Jacom relacdo ainabilitacdo para ocupar cargo em comissao ou funcdo de confianca, a
punicdo devera ser para um periodo de cinco a oito anos, podendo ainda ser cumulada com
quaisquer outras penalidades, sgjam por determinacéo do TCU, sgjam por decisdo de autoridade
administrativa competente. Também impende frisar que é pressuposto juridico da declaracéo
de inabilitacdo o reconhecimento, por maioria absoluta dos membros da Corte, de que a
irregularidade praticada seja de natureza grave. Francisco Carrilho Chaves lembraque essa é a
tnica sancdo do TCU que exige quérum qualificado. Ademais, o autor esclarece que a
inabilitacdo ndo alcanca o exercicio em cargo publico efetivo ou emprego publico, nem se
confunde com declaracdo de inelegibilidade, que é outro tipo de san¢éo de competéncia da
Justica Eleitoral .48

Para declaracdo de inabilitacdo para exercicio de cargo em comisséo ou funcéo de
confianga, anormajuridicapoderiaficar disposta assim: Antecedente: ter reconhecida a prética
de irregularidade de natureza grave, em qualquer lugar, na data de consumagéo do ato ou
omissdo. Consequente: deve ser a declaracdo, pelo TCU (Plenério), de inabilitacdo do
administrador ou responsavel para exercicio de cargo em comissao ou funcdo de confianca, na
Administracéo Publica Federal, durante o periodo de cinco a oito anos.

Aforaessas sanc¢des dirigidas aos administradores ou responsavei s pela gestdo de verbas
publicas federais, 0 TCU tem competéncia a fim de declarar a inidoneidade do licitante

fraudador para participar de licitacdo na Administracdo Publica federal no prazo de até cinco

478 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle exter no da gestdo publica. 2. ed. Niterdi: Impetus, 2009, p.
111.

474 |hid., p. 112.

45 BRASIL, STF — Al 826676 AgR, Rel. Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma, 8.2.2011.

476 BRASIL, STF— ARE 823347 RG, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenério, 2.10.2014.

4T BRASIL, STJ— Resp 1.464.226-MA, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, 22 Turma, 20.11.2014.

478 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho, op. cit., p. 447-448.
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anos, segundo reza o art. 46 da Lei n° 8.443/92%"°. O pressuposto para aincidéncia dessa regra
sancionadora € a comprovacdo cabal de fraude a licitacdo por parte do licitante. Pode-se
esguematizar a norma deste modo: Antecedente: fraudar comprovadamente licitagdo, em
qualquer lugar, na data de consumacéo da conduta. Consequente: deve ser a declaracdo, pelo
TCU (cémaras ou Plendrio), de inidoneidade do licitante para participar de licitagdo na
Administracgo Publicafederal por até cinco anos.

Vale ressaltar que essa penalidade ndo se mistura com aquela do art. 87, 1V e § 4° da
Lei n° 8.666/93, que trata da declaracdo de inidoneidade para licitar e contratar com a
Administracgo Publica em virtude de inexecucdo contratual. Esta ndo tem como pressuposto
fético acomprovagdo de fraude, e é de competéncia do Ministro de Estado.*°

479 Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo, o Tribunal declarara a inidoneidade do
licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitacdo na Administracéo Publica Federal .

480 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle exter no da gestdo publica. 2. ed. Niter6i: |mpetus, 2009, p.
450.
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5. CONTROLE JUDICIAL SOBRE A DECISAO DO TRIBUNAL DE CONTAS

5.1. Colocacdo do Problema

Ao Tribunal de Contas foram confiadas diversas competéncias constitucionais
exclusivas, todas representativas da fungdo estatal de controle externo dos bens, dinheiros e
valores publicos. No desenrolar deste trabalho, destacou-se a competéncia julgadora como
objeto de estudo. O exercicio dessa atribui¢céo pode resultar na decretacéo de regularidade (com
ou sem ressalvas) ou irregul aridade das contas publicas, conforme visto no capitulo anterior.

A deliberacdo pela irregularidade das contas, por s s, produz efeitos juridicos
prejudiciais ao responsavel, com repercussao, inclusive, na esfera do direito eleitoral. Mas néo
€ s0. Aquele que tem as contas julgadas irregul ares também fica sujeito a outras consequéncias
juridicas para s indesgjaveis, tais como a imputacéo de débito, a aplicacdo de multas, a
inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissao ou fungdo de confianca e a declaragéo de
inidonei dade para participar de licitacéo.

Diante desse panorama, caso entenda ter havido violagdo a direito seu no julgamento
das contas, o responsavel, em principio, pode provocar o Judiciario, com o intuito de obter
tutela jurisdicional apta a anular a decisdo juridica do Tribunal de Contas. Quando isso
acontece, instalam-se alguns problemas juridicos: é possivel a revisdo judicia da decisdo do
Tribunal de Contas? Se sim, em gue medida esse controle pode ser efetuado? Vale dizer, quais
s80 os limites do controle judicia sobre as decisbes das Cortes de Contas?

As respostas a essas indagagOes dividem os estudiosos. Desde a Constituicdo da
Republica de 1934, quando pela primeiravez foi previstaacompeténciajulgadorado Tribunal
de Contas, até os dias atuais, encontram-se posicoes divergentes no ambito doutrinario. A
resolucdo da probleméatica perpassa necessariamente por outros temas controversos, tais como
a natureza juridica das Casas de Contas e de suas decisdes, bem como o principio da
inafastabilidade datutela jurisdicional consagrado no art. 5°, XXXV, da CF.

5.2. Controvérsias sobre a Revisdo Judicial da Decisdo do Tribunal de Contas
Semel hante a natureza juridica da competénciajulgadorado Tribunal de Contas, tratada

no primeiro capitulo deste trabalho, ainda € questdo assaz controvertida saber quais os limites

darevisdo dadecisdo do Tribunal de Contas pelo Judiciario.
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Como serd demonstrado, de maneira geral, quem sustenta que o Tribuna de Contas €
0rgdo administrativo tende a dizer que as suas decisdes sdo atos administrativos. Sendo assim,
tails provimentos estariam sujeitos a revisdo judicial do mesmo modo que 0s atos
administrativos em geral. Ao revés, agqueles que propugnam pela natureza jurisdicional das
Cortes de Contas geramente defendem que as suas decisdes tém fei¢cao de atos jurisdicionais.
Por esse motivo, seriam insuscetiveis de reapreciacdo pelaviajudicial, ou passiveis de revisdo
sob limites especificos.

H4, entéo, duas correntes de pensamento nitidamente alocadas no plano doutrinario: a
primeira defende a viabilidade da revisio judicial das decisdes dos Tribunais de Contas nos
mesmo moldes dos atos administrativos, ao passo que a segunda prega aimpossibilidade dessa
revisao.

Compreender os fundamentos dessas correntes é importante para construir uma possivel
delimitacdo dos contornos do controle jurisdicional sobre o controle técnico das Casas de

Contas.

5.2.1. Argumentos favoraveis arevisdo judicial restritiva

Pontes de Miranda, nos seus comentarios a Constitui ¢do do Pos-Guerra (1946), ensinava
gue a competéncia de julgar contas, por ser atribuicéo exclusiva do Tribuna de Contas, ndo
poderia submeter-se a um novo julgamento por outro 6rgdo. Nestes termos: “(...) julgar as
contas esta clarissimo no texto constitucional. Ndo havemos de interpretar que o Tribunal de
Contas julgue e outro juiz rejulgue depois”.*®!

Oreferido jurista, em momento posterior, sob aégide daCarta Politicade 1967, ratificou
a posicdo da inviabilidade juridica de que outro juiz “rejulgasse” as contas julgadas pelo
Tribunal de Contas, poisisso configuraria um descabido bisinidem: “Desde 1934, afuncdo de
julgar as contas estava, clarissima, no texto constitucional. Nao haviamos de interpretar que o
Tribunal de Contas julgasse, e 0 juiz as rejulgasse depois. Tratar-se-ia de absurdo bis in
idem.482

Castro Nunes, no contexto da Constituicdo da Republica de 1937, exps que 0 juizo

constitucional de contas, isto &, adecisdo do Tribunal de Contas decorrente da sua competéncia

481 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentérios a Constituicdo de 1946. Vol. I1. 2. ed. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1953, p. 95.
482 | bid., p. 251.
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julgadora seriainsuscetivel de revisdo judicial, por se tratar de funcéo constitucional privativa
daquel e 6rgéo:

A jurisdicdo de contas € o juizo constitucional das contas. A funcdo é privativa do
Tribunal instituido pela Constituicdo para julgar das contas dos responsaveis por
dinheiros ou bens publicos. O Judiciario ndo tem fungéo no exame de tais contas, ndo
tem autoridade para as rever, para apurar o alcance dos responsaveis, para 0s
liberar .4

Miguel Seabra Fagundes, ja no periodo de vigéncia da Constituicéo Federal de 1967,
asseverava que o Judiciario falecia de jurisdicdo para reexaminar a manifestacdo definitiva
sobre a regularidade ou ndo das contas publicas. Dizia ele que o julgamento a cargo das Cortes
de Contas era uma das excegdes ao monopalio jurisdicional do Judiciario, conforme o trecho

abaixo reproduzido:

Duas excecOes restritas admite a Constituicdo ao monopdlio jurisdicional do
Poder Judiciario, no que concerne a matéria contenciosa administrativa. A
primeira(...). A segunda serefere ao julgamento da regularidade das contas dos
administradores e demais responsaveis pela guarda ou aplicacdo de bens ou
fundos publicos atribuido ao Tribunal de Contas (...). O Tribunal de Contas ndo
aparece na Constituicdo como 6rgdo componente do Poder Judiciario. Dele se trata
no capitulo referente ap Poder Legislativo, do qual constitui, pelo menos por algumas
das suas atribuicdes, 6rgéo auxiliar. Nao obstante isso, o art. 71, § 4° comete-lhe o
julgamento da regul aridade das contas dos administradores e demai s responsaveis por
bens ou dinheiros publicos, o que implica investi-lo no parcial exercicio da funcéo
judicante. Ndo bem pelo emprego da palavra julgamento, mas sim pelo sentido
definitivo da manifestacdo da Corte, pois se a regularidade das contas pudesse
dar lugar a nova apreciacdo (pelo Poder Judiciério), o seu pronunciamento
resultariaem mero eindtil for malismo. Sob esse aspecto restrito (o criminal fica
a Justica da Uniéo), a Corte de Contas decide conclusivamente. Os 6rgéos do
Poder Judiciario carecem de jurisdicdo para examiné-10.%* (grifos nossos)

Como se V&, para Seabra Fagundes o julgamento feito pelo Tribuna de Contas, do
mesmo modo que o julgamento a cargo do Legislativo sobre os crimes de responsabilidade, era
expressao dajurisdicdo do Estado, mas forado ambito do Judiciario. A reapreciacéo das contas
pelo Judiciério tornariaindcuo o trabalho realizado pela Corte de Contas.

Mesmo com o advento da Constituicdo Cidada (1988), a problematica acerca da
interferéncia do Judiciério se manteve viva. Em trabalho de 1997, Frederico Pardini sustenta a
tese de que “No exercicio da sua especial e exclusiva funcao jurisdicional, o TCU é juizo

contabil a que, privativamente, compete julgar as contas ptblicas prestadas ou tomadas”.*®®

483 NUNES, Castro. Teoria e préatica do poder judicirio. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1943, p. 30.

4 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio. 4. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1967, p. 139-142.

48 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Uni&o: 6rgéo de destague constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 230.



152

Nesse aspecto, sua ideia em muito se assemelha aos pensamentos de Pontes de Miranda e de

Seabra Fagundes. Mas aquele autor vai além. Em outra passagem da sua obra, diz que:
O conteldo jurisdicional do Tribunal de Contas fundamenta-se na sua exclusiva
competéncia para julgamento das contas plblicas. Ao julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, haveres e bens publicos, o
Tribunal de Contas reveste-se de contelido com caracteristica jurisdicional. Ele julga
as contas, embora a responsabilidade do prestador possa vir a ser discutida
novamente na Justica comum, se esta vier a ser acionada para decidir sobre
eventuais|esdes ao direito do impetrante se a decisdo do Tribunal contiver vicios
de legalidade formal ou objetiva. As contas, estas sim, sdo encerradas e

liquidadas definitivamente com o julgamento do Tribunal de Contas.*® (grifo
NOSS0)

Fica claro que aimpossibilidade de reexame judicia diz respeito ao juizo emitido pelo
Tribunal de Contas sobre as contas, se regulares, regulares com ressalvas ou irregulares. A
novidade, porém, esta em vislumbrar a viabilidade de discussdo perante o Judiciario sobre a
responsabilidade do responsével, sob o fundamento de vicios formais. Quanto a este Ultimo
aspecto, a proposta de Pardini deixa ddvidas. Se € dado ao Judiciério o poder de apreciar vicio
de formalidade no processo de contas, parece dificil sustentar que o acordéo da Corte de Contas
sgja definitivo quanto ao juizo em si deirregularidade. Ndo da para separar o julgamento sobre
as contas do julgamento sobre a responsabilidade do sujeito controlado. As sangdes porventura
infligidas a determinado administrador decorrem de juizo feito pelo Tribuna a respeito da
responsabilidade dele na gestdo dos recursos publicos. Umavez declarada airregularidade das
contas, passa-se a fixacdo das penalidades cabiveis. Se a decisdo foi confeccionada em
desconformidade com as regras que regulam a producdo juridica do Tribuna de Contas, tanto
a declaracdo de irregularidade quanto a aplicacdo das sancbes deverdo ser desconstituidas. Do
contrario, haveria situacdes em que, por conta de vicio de procedimento, a responsabilidade do
sujeito seria afastada por decisdo judicial, mas o julgamento final das contas ndo poderia ser
desconstituido.

Pedro Roberto Decomain, um pouco mais detal hista na colocagéo de limites ao controle
judicial, explicaque, se 0 ato decisorio do Tribunal de Contas, proferido com arrimo no art. 71,
I1, CF, respeitou o procedimento e alegalidade, ao Judiciério ndo caberiarever o mérito dessa

decisdo, para anulé-la. Nestes termos:

Os Tribunais judiciais, todavia, somente podem rever as decisdes dos Tribunais ou
Conselhos de Contas, na érbita de sua legalidade. N& no que tange ao seu mérito.
Tendo a decisdo do Tribunal ou Conselho de Contas obedecido as regras de
procedimento previstas para a sua edicdo e havendo particular mente assegurado

486 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Uni&o: 6rgdo de destagque constitucional. Tese (Doutorado em
direito publico). Faculdade de Direito. Universidade de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1997, p. 234.
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o direito de defesa aos que pudessem eventualmente vir a ser (e talvez mesmo
sido) atingidos por €la, ndo cabe ao Judiciério rever o acerto ou desacerto da
decisi0.%" (grifo nosso)

Esse mérito incapaz de ser analisado pelo Judiciério estaria associado ao aspecto
contébil do juizo atinente a regularidade ou ndo das contas, ainda que as atribuices da Casade
Contas possuam natureza administrativa.*® A propésito, José Luiz Anhaia de Mello, também
adepto da limitagdo arevisdo material do julgamento das contas, sustenta que de nada serviria
todo o aparato técnico-contabil das Cortes de Contas se Ihes fosse retirado o caréater definitivo
das suas decisdes.*® Pensamento esse também esposado por Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:

(...) o julgamento dos Tribunais de Contas € definitivo, observados os recursos
previstos no ambito desses colegiados. Esgotados 0s recursos ou 0s prazos para a

interposi¢do, a decisdo é definitiva e, em matéria de contas especiais, ndo sujeita a
revisibilidade no mérito pelo Poder Judiciério.*®

Helio Saul Mileski, também em conformidade com essa linha de raciocinio, assinala
gue a decisdo da Corte de Contas sO poderia deixar de prevalecer se eivada de erro formal ou
de ilegalidade manifesta. Nesses casos, a providéncia a ser tomada pelo Judici&rio seria a
anulacdo do acorddo e a devolucdo da matéria ao Tribunal de Contas, para que este pudesse
proferir nova decisdo. Eis na integra a tese desse autor:

(...) a competéncia de julgamento destinada constitucionalmente ao Tribuna de
Contas, por resultar de jurisdicdo administrativa propria e privativa, possui a
caracteristica de definitividade no &mbito administrativo, vinculando a autoridade
administrativa, mas, por forca do disposto no art. 5°, XXXV, da Constituicéo,
sujeitando-se ao controle judicial, todavia, com esta possibilidade de revisdo
judicial ficando adstrita aos aspectos deilegalidade manifesta ou deerro formal,
circunstancia em gue o judicidrio pode decretar a nulidade da decisio e devolver a
matéria paranovo julgamento das contas, porém, sem apossibilidade deregjulgar essas
contas em substituicdo ao 6rgdo julgador, o Tribunal de Contas. Do fato resultaria
assuncao de competéncia que n&o é destinada ao judiciario.*®! (grifo nosso)

O principio da unidade da jurisdicdo (art. 5°, XXXV, CF) é outro ingrediente
comumente adicionado a problemética dainterferéncia do Judiciério na decisdo do Tribunal de

Contas. Ciente disso, Francisco Carrilho Chaves procura esclarecer que sao questdes distintas

4 DECOMAIIN, Pedro Roberto. Tribunaisde contasdo Brasil. Sdo Paulo: Dialética, 2006, p. 170. Nesse mesmo
sentido: COSTA JUNIOR, Eduardo Carone. As funcdes jurisdicional e opinativado Tribunal de Contas: distingio
erelevancia paraacompreensdo da natureza juridica do parecer prévio sobre contas anuais dos prefeitos. Revista
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano X1X, n. 02, 2001. Disponivel em:
<http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/2001/02/-sumario?next=5>. Acesso em: 9/10/2011.

488 CARNEIRO, Athos Gusméo. Jurisdicdo e competéncia. 9. ed. S50 Paulo: Saraiva, 1999, p. 13.

49 MELLO, Luiz de Anhaia. O tribunal de contas: pesquisa e atuagéo. S&o Paulo: Gréficado TC/SP, 1984, p. 38,
apud GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1992, p. 203.

40 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de Contas Especial: processo e procedimento nos Tribunais de
Contas e na Administragdo Publica. 2. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 1998, p. 30.

41 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 330.
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a inafastabilidade jurisdicional e a ideia de que somente ao Judici&rio caberia o Ultimo

pronunciamento sobre o mérito de todas as matérias juridicas:
No reforco da certeza de que aos tribunais judiciarios ndo é autorizado modificar o
julgamento do tribunal de contas — o que realmente s ocorre em processo de contas
—, Ndo é demaislembrar que o art. 5°, XXXV, da Constituicdo determinaque alei ndo
excluirada apreciagdo do Poder Judiciario lesdio ou ameaca adireito. Trata-se de algo
diverso de afirmar que a Ultima palavraquanto ao mérito de todas as matérias passiveis
de julgamento cabe a érgdos daquele Poder. Nas situagdes em que a Carta Politica
atribui o julgamento a outros 6rgdos, o Judiciario restringira sua manifestaco a
analise dereal ou potencial de violagdo de direito, pois a apreciacdo de mérito ndo lhe

compete. A deliberacdo do Poder Judiciério, nesses casos, restringe-se a controlar
erros no procedimento, podendo apenas anul &-10s.4%?

Evandro Martins Guerra, ao pugnar pelo caraer definitivo e irretocavel da decisdo do
Tribunal de Contas acerca da regularidade ou ndo das contas, rechaca a tese do monopdlio
jurisdicional do Judiciario. Semelhante ao escélio de Seabra Fagundes, visto ahures, aquele
autor acredita que o enunciado do art. 5°, XXXV, da CF significaumavedagdo alei, de maneira
tal que “(...) a Constituicdo ndo so pode, como efetivamente af astou matérias da jurisdicdo do
Poder Judiciério, e o fez expressamente nos artigos 52, [ e II, e 71, I17.4%3

Em sintese, na seara da revisdo judicial sobre os provimentos do Tribunal de Contas
(art. 71, 11, da CF), a corrente restritiva sustenta que o Judiciério somente tem autorizacdo
congtitucional para anular a decisdo daquele érgdo devido ao vicio do procedimento ou a

ilegalidade manifesta.

5.2.2. Argumentos favoraveis arevisdo judicial ampla

No caminho oposto, ha estudiosos que recusam a tese da imutabilidade da decisdo do
Tribunal de Contas e emprestam maior amplitude a sua revisdo pelo Judiciario. O ponto de
partida paraessainterpretacdo € o jareferido principio dainafastabilidade datutel ajurisdicional
(art. 5°, XXXV, CF). Para€eles, essadisposi¢ao constitucional autorizao Judiciério areexaminar
qualquer decisdo do Tribuna de Contas, conforme se pode colher desta licdo de Odete
Medauar:

(-..) segundo o item XXXV do art. 5° da Congtituicdo Federal, nenhuma lesdo de
direito podera ficar excluida da apreciag@o do Poder Judiciario; qualquer decisdo do
Tribunal de Contas, mesmo no tocante a apreciagdo de contas de administradores,
pode ser submetida ao reexame do Poder Judicidrio se o interessado considerar que

42 CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. Controle exter no da gestéo publica. 2. ed. Niterdi: Impetus, 2009, p.
100.

4% GUERRA, Evandro Martins. Direito financeiro e controle da atividade financeira estatal. 3. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 180-181.
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seu direito sofreu lesdo; ausente se encontra, nas decises do Tribunal de Contas, 0
cardter de definitividade ou imutabilidade dos efeitos inerentes aos atos
jurisdicionais.**

E dizer, aquela disposicdo constitucional torna inafastavel a atuagdo judiciéria perante
uma lesdo ou ameacga a direito. Por consequéncia, autoriza a modificacdo (mutabilidade) da
decisdo do Tribuna de Contas pelos 6rgaos do Judiciario. Nesse pensamento da referida autora
ndo fica claro, porém, até que ponto essaingerénciajudicial seriapossivel.

E 0 que se depreende também dos ensinamentos de Ellen Gracie:

Vige assim, entre nés, em qualquer circunstancia, o principio da inafastabilidade
do reexame judicial. Ante tal quadro, o controle externo da atividade contabil,
financeira, orcamentéria, operaciona e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes e renlincia de receitas (art. 70 da Constitui¢éo), a cargo do
Congresso Naciona e exercido com o auxilio do Tribunal de Contas (art. 71 da

Constituicao), sujeita-se or dinariamente ao mesmo regimede controlejudicial .*%
(grifos nossos)

Percebe-se que, nessa passagem, a autora preza pelo carater absoluto do principio da
inafastabilidade da tutela jurisdicional. O julgamento realizado pelas Cortes de Contas, ainda
que tenha natureza técnica, ndo estaria sujeito a um exame especial pelo Judiciario. Ao
contrério, como diz aautora, o controle externo estaria sujeito a controle judicia ordinario.

Maria Sylvia ZanellaDi Pietro sustenta ser possivel aformagdo de coisajulgadaformal
(ou coisajulgadaadministrativa) de umadecisdo do Tribunal de Contas. Todavia, isso ndo veda
a apreciacdo do Judiciario. Além disso, sustenta a mencionada autora que, se porventura o
reexamejudicial exigir aavaliacdo de matériaespecializada (contabil, financeira, orcamentaria,
patrimonial, operacional), o julgador podera se valer da producdo de provas periciais, tal como
ocorre noutros tipos de processos judiciais.**® Ou sgja, asindicanciajudicia poderiaacancar o
préprio mérito técnico do acdrdao da Corte de Contas, de modo a dizer se o julgamento foi
acertado ou ndo. Outra coisa, porém, seria pensar que a decisdo judicial simplesmente poderia
substituir a decisdo da Corte de Contas. N&o se podeinferir essatese do pensamento da audida

autora.

4% MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas. Revista de Infor mag&o
Legidativa, Brasilia, n. 108, 1990. p. 125.

4% NORTHFLEET, Ellen Gracie. Notas sobre arevisio judicial das decisdes do Tribunal de Contas da Unio pelo
Supremo Tribuna Federal. Revista do Tribunal de Contas da Uni&o, n. 110, v. 38, Brasiliaa TCU, p. 7-14,
set/dez. 2007, p. 7.

4% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Coisa julgada — aplicabilidade a decisdes do Tribunal de Contas da Unido.
Revista do Tribunal de Contas da Unigo, v. 27, n. 70, out./dez. 1996, p. 26, apud BARBOSA, Fabio Lucas M. de
Souza. Os limites do controle judicial das decisdes dos tribunais de contas. Revista do Tribunal de Contas do
Estado da Paraiba, ano 1V, n. 7, p. 141-165, jan./jun. 2010, p. 159.
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Essa construcdo tedrica parece mais consentdnea com a proposta de Julio Cesar
Manhées de Araujo, segundo a qual a anulagdo da decisdo do Tribunal de Contas deve ser
acompanhada da ordem de que esse 6rgéo profira novo julgamento, de modo a ndo repetir os
mesmos vicios, formais ou materiais. Ele explica ser juridicamente viavel o Judiciario sindicar
0 mérito da decisdo da Corte de Contas, a fim de verificar se hd ou ndo violagédo a direitos do
sujeito controlado. Numa situagdo dessa estirpe, a valoragcdo judicial do mérito néo
caracterizaria abuso de poder ou mesmo ofensa ao principio da separacio dos poderes.*’ Em

seguida, o aludido autor faz o seguinte detal hamento:

Assm ao Poder Judicidrio é dado descer ao ambiente interno do ato de controle,
aquilatando seus motivos, examinando ajuridicidade da decisdo proferidaem sede de
controle, mas com uma limitac8o: a impossibilidade de substituir a decisdo do
Tribunal de Contas no que se refere ao mérito do julgamento proferido pela Corte de
Contas. Ou sgja: 0 Poder Judiciario ndo pode julgar as contas regulares, quando o
Tribunal de Contas tenha dado pela irregularidade, nem, muito menos, decidir pela
irregularidade, quanto o Tribunal de Contas tenha decidido pela regularidade.*®®
Ai fica evidente que, para autor apontado, quando o Judici&rio adentra no mérito do
pronunciamento decisério do Tribunal de Contas, o faz com a finalidade de emitir um juizo
sobre a sua adequacéo ou ndo a ordem juridica, tanto do ponto de vistaformal quanto material.
E, em qualquer caso, ndo seria dado ao Judici&rio tomar o lugar daquela Corte para dizer da
regularidade ou ndo das contas do responsavel.
Michel Mascarenhas persegue umatrilha similar. Deixa claro seu entendimento quanto
a possibilidade da andlise judicial meritéria do julgado da Corte de Contas. Nesse sentido, € 0
seguinte trecho: “O Judici&rio pode, efetivamente, em atendimento a ordem constitucional
patria vigente, anular um provimento dos tribunais de contas, por ilegaidade ou por
inconstitucionalidade, ainda que essa mécula esteja inserida no mérito técnico do ato”.**®
Mesmo assim, considerando a estatura constitucional do Tribuna de Contas e a sua
especializagdo técnica, Mascarenhas arremata que, ante ailegalidade ou inconstitucionalidade,
ainda que de cunho material, ao Judici&rio ndo cabe emitir juizo aprovando ou desaprovando
as contas. Em casos dessa natureza, o 6rgéo jurisdicional deveria apenas declarar a nulidade da

decisio e determinar um novo julgamento pela Casa de Contas.5®

47 ARAUJO, Julio Cesar Manhdes. Controle da atividade administrativo pelo Tribunal de Contas na
Constituicdo de 1988. Curitiba: Jurua, 2010, p. 481.

49 |bid., p. 481.

49 MASCARENHAS, Michel. Tribunais de Contas e Poder Judiciério: o sistema jurisdicional adotado no
Brasil e o controlejudicial sobre os atos dos tribunais de contas. Sdo Paulo: Conceito, 2011, p. 274-275.

500 |bid., p. 267.
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Resumidamente, a segunda corrente ora abordada perfilha a tese de que a deciséo do
Tribunal de Contas, ainda que prolatada no exercicio da competéncia judicante, pode ser
reexaminada pelo Judiciério de forma ampla. Além de vicios formais, até mesmo o mérito
técnico pode ser apreciado judicialmente, com o objetivo de contrastar o julgamento da Casa
de Contas com os ditames da legalidade e da constitucionalidade. Todavia, umavez verificada
violagdo a direito do sujeito passivo do controle externo, o Judiciario poderia, no méximo,

declarar anulidade do provimento e determinar um novo julgamento das contas.

5.2.3. Posicionamentos no ambito jurisprudencial

O estudo do direito ndo pode desvencilhar-se da préatica juridica, sobretudo quando
existe grande controvérsia na interpretacéo de enunciados normativos no plano da linguagem-
ciéncia. Em casos tais, mostra-se salutar adicionar ao discurso as proposi ¢des formuladas no
ambito da jurisprudéncia, ainda que o resultado da analise desagrade a um ou a outro lado de

determinado embate cientifico.

5.2.3.1. Supremo Tribunal Federal

Os argumentos apresentados nos itens anteriores versam sobre matéria
preponderantemente constitucional. A controvérsia, em suma, reside nas interpretactes do art.
71, 11 — que atribui competéncia julgadora ao Tribunal de Contas — e do art. 5°, XXXV — que
consagra o principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional. Entdo, nada mais apropriado
que iniciar o estudo a partir dos julgados do Supremo Tribunal Federal, o guardido da
Constituicdo da Republica.

N&o ha julgados recentes da Corte Suprema que tratem de modo conclusivo sobre a
questdo dos limites ao reexame judicial dos julgados dos Tribunais de Contas no que concerne
acompeténcia capituladano art. 71, 11, da CF. Em nossa pesquisa, foram detectados apenas trés
julgados, datados dos anos de 1959, 1960 e 1967, nos quais o STF foi chamado a decidir a
respeito dessa problemética.

A primeira decisdo deu-se no julgamento do Mandado de Seguranca n°® 6.960/DF
(1959), ainda sob a vigéncia da Carta Politica de 1946. O impetrante pleiteou a anulagéo de
acérdao do TCU que Ihe imputara débito em razdo da ma gestdo de recursos financeiros do
“Tesouro da Diretoria Regional dos Correios e Telégrafos do Rio Grande do Norte”. A Suprema

Corte, por unanimidade, firmou o juizo de que o mérito da apuracdo feita pelo Tribunal de
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Contas seriainsuscetivel de impugnacéo pela viado mandado de seguranca. O voto do relator,
Ministro Ribeiro da Costa, foi assim redigido:
A decisdo sbbre atomada de contas de gastos de dinheiros pablicos, constituindo ato
especifico do Tribunal de Contas da Unido, ex-vi do disposto no art. 77 n° Il, da
Constituicéo Federal, € insusceptivel de impugnacdo pelo mandado de seguranga, no
concernente ao préprio mérito do alcance apurado contra o responsavel, de vez que

ndo cabe concluir, de plano, sbbre ailegalidade desse ato, salvo se forma mente eivado
de nulidade substancial, o que, na espécie, ndo é objeto de controvérsia. >t

No caso em tela, devido aos estreitos limites de cognicdo do writ — direito liquido e certo
—, 0 STF denegou a seguranca, ante a auséncia de prova pré-constituida de ilegalidade do ato
decisorio do TCU. Ademais, adicionou que, em sede de mandado de seguranca, a decisdo deste
0rgdo de controle externo somente poderia ser anulada se contaminada por vicio formal. Aqui,
€ importante perceber que o julgado do STF ora analisado nada disse sobre a possibilidade de
revisdo do mérito do acordéo do TCU pelavia da acéo ordinéria.
A segunda decisdo, também com esteio na Constituicdo Federal de 1946, resultou da
deliberacdo acerca do Mandado de Segurancan.® 7.280/GB (1960), assim ementado:
— Ao apurar aalcance dos responsaveis pelos dinheiros publicos, o Tribunal de contas

pratica ato insusceptivel de revisdo na viajudicia a ndo ser quanto ao seu aspecto
formal ou tisna de ilegalidade manifesta. — Mandado de seguranca n&o conhecido.5%?

No caso concreto, o TCU, em face de irregularidades constatadas no julgamento das
contas do responsavel pelo Ingtituto de Pensbes e Aposentadorias dos Empregados em
Transportes e Cargas, imputou débito ao presidente dessa entidade autarquica. Insatisfeito, o
responsavel buscou perante o STF a anulacdo da decisdo daquele 6rgdo e a declaracéo da
regularidade das contas prestadas. A Suprema Corte adotou como fundamento o julgado
anteriormente apresentado (MS n° 6.920) e decidiu pela impossibilidade de apreciagdo do
acordado da Corte de Contas, que somente poderia acontecer quanto ao seu “aspecto formal ou
ilegalidade manifesta”. A propdsito, importa reproduzir trecho do voto-condutor, de autoria do
Ministro Henrique D’Avila:

N&o conhego preliminarmente do writ, nos térmos postul ados pela douta Procuradoria
Geral da Republica — com assento em acérdéo proferido por éste Tribunal, no
mandado de segurancan® 6 920, de quefoi relator o eminente Senhor Ministro Ribeiro
da Costa

Na realidade, o Tribunal de Contas, quando da tomada de contas de responsaveis

por dinheiros piblicos, pratica ato insuscetivel de impugnacéo na via judicial, a
néo ser quanto ao seu aspecto formal, ou ilegalidade manifesta.

501 BRASIL, STF— MSn.° 6.290/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ribeiro da Costa, DJ 27-08-1959, p. 00225.

502 BRASIL, STF — MS n.° 7.280/GB, Tribunal Pleno, Rel. Min. Henrique D'Avila, DJ 15.05.1961, p. 00067. A
sigla “GB”, que acompanha a numeracdo do MS, faz referéncia ao extinto Estado da Guanabara, atual Municipio
do Rio de Janeiro.



159

(...) O assunto, € evidente que néo pode ser tratado através do processo expedito do
mandado de seguranca, sO pelos meios normais regulares € que podera o
impetrante demonstrar o contrario, ou invalidar a apuracao feita pelo Tribunal
de Contas da Uni&o. (grifos nossos)

Além de ter ratificado que arevisdo judicial estaria adstrita aos aspectos formais ou de
ilegalidade manifesta, o STF evidenciou que pelos “meios normais regulares” (leia-se; acOes
judiciais ordindrias) seria possivel “invalidar a apuracdo feita Tribunal de Contas da Unido”.
Nesse relato, fica claro que a Corte Suprema conferiu maior amplitude as vias judiciais
ordinarias para discutir ato decisorio do TCU, no que concerne, inclusive, a invalidacdo da
“apuracgdo” realizada por esse o6rgdo de controle.

Contudo, ficaa divida se, com isso, a Corte Suprema teria autorizado que, em sede de
acdo ordindria, aintervencdo judicial poderia adentrar no mérito do julgamento das contas. Ou
se simplesmente quis dizer que, por essaviaprocessual, 0 Judiciario teriamaisferramentas para
detectar uma ilegalidade (ndo manifesta) no acérddo do TCU, mas sem imiscuir-se no aspecto
técnico-contabil.

A terceirae Ultima decisdo do Supremo Tribunal Federal aser exploradadiz respeito ao
pronunciamento feito no julgamento do Recurso Extraordindrio n° 55.821, de 1967, cujo
resumo foi assim escriturado:

(...) 3) Tribunal de Contas. Julgamento das contas de responsaveis por haveres
publicos. Competéncia exclusiva, salvo nulidade por irregularidade formal grave (MS
6.960, 1959), ou manifesta ilegalidade (MS 7.280, 1960). 4) Reforma de julgado

anulatorio de decisdo dessa natureza, em que se apontavam irregularidades veniais.
Ressalvadas vias or dinarias.>® (grifo nosso)

No caso em perspectiva, foram recorrentes o Tribunal de Contas do Parand e o
responsavel pelas contas, Procurador do Estado, e recorrido o Estado do Parana. O recurso
extraordinério foi interposto para anular provimento do Tribunal de Justica do Parand, que, por
suavez, havia anulado ato daquela Casa de Contas. A Corte de Justica estadual, acionada pelo
Estado-membro, anulou aresolucéo do érgéo de controle que havia dado quitacéo plenaaguele
responsavel, ao fundamento da ocorréncia de vicios formais nesse procedimento. No STF, o
Ministro Victor Nunes Leal, relator do processo, proferiu voto nestes termos:

Sem considerar minha opinido pessoal sbbre o assunto, mas tendo em vista
precedentes do nosso Tribunal [MS 6.750/59 e MS 7.280/60], devo dizer algumas
palavras sdbre as irregularidades formais que o Tribunal de Justica apontou na
deliberacdo do Tribunal de Contas, por ée anulada.

(---) A meu ver, essas irregul aridades formai s sdo insignificantes, ndo tém a gravidade

gue, de acérdo com os precedentes mencionados, justificaria a intromissdo do
Judici&rio nessa tarefa especial para cujo desempenho o Constituinte instituiu um

503 BRASIL, STF - RE n.° 55.821/PR, Primeira Turma, Rel. Min. Victor Nunes Leal, DJ 24.11.1967, p. 03949.
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orgao atamente qualificado, como o Tribunal de Contas, protegendo seus juizes com
as garantias proprias dos magistrados.

(...) Finalizando, Sr. Presidente, conheco do recur so pelo dissidio jurisprudencial (...)
elhedou provimento, para cassar a seguranca, Sem prejuizo, evidentemente, das
viasordinarias que a lei faculta. (grifos nossos)

E de se observar que o STF reiterou a tese empregada nos dois julgados registrados
linhas atras: 0 mérito da deciséo do Tribunal de Contas seriainsindicavel pelavia do mandado
de seguranca. Sem grandes pormenores, 0 relator consignou a ressalva do mangjo da agéo
ordinéria facultada pela lei. E um indicio de que se a discussdo fosse travada na via ordinaria,
talvez a amplitude do julgamento pudesse ter sido mais bem aquilatada, de modo a considerar
todos os aspectos do acordéo da Corte de Contas. Contudo, é s um sinal.

A fdta de maiores detalhamentos a luz dos limites de revisdo judicia do acorddo
produzido pelo Tribunal de Contas, notadamente em relagdo asvias ordinarias, geradivergéncia
entre estudiosos nas interpretacdes das decisdes do STF. N&o por outra razdo, com base nos
mesmos julgados, alguns autores chegam a conclusdes opostas.

Vamir Campelo, adepto de uma atuagdo judicial restritiva, invoca a jurisprudéncia do
STF para dizer, sem ressalvas quanto ao instrumento processual utilizado (mandado de
seguranca ou acao ordinéria), que ao Judiciario somente é dado o poder de apreciar os erros de
procedimento do acérddo da Corte de Contas, mas néo o erro de julgamento:

(...) a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e a doutrina majoritaria, ao
reconhecerem o TCU como juiz natural das matérias inseridas em sua competéncia,
tém entendido que as deliberagcBes da Corte de Contas restringem parcialmente a

atuacdo do Judiciario, que somente pode examinar erros de procedimento, sem
possi bilidade de manifestag&o sobre eventual erro dejulgamento.* (grifos do autor)

Numa visdo diametramente oposta, Michel Mascarenhas, com amparo na deciséo do
MS n° 7.280, de relatoria do Ministro Henrique D’ Avila, acentua: “Claramente, a jurisprudéncia
do Supremo Tribuna Federa faz a distincdo entre erro formal e ilegalidade manifesta, o que
envolve, nesta ultima, 0 mérito técnico”.5%®

Com relacéo aguelas trés decisdes paradigméticas do STF, investigadas linhas atrés,
discorda-se desses dois autores. A Unica certezajuridica que tais julgados fornecem é ade que,
em sede de mandado de seguranca, ndo € dado ao Judiciario adentrar no mérito do acérddo do
Tribunal de Contas, proferido com arrimo no exercicio da sua competéncia julgadora (art. 71,

I, CF). Os limites cognoscitivos da via mandamental, que exigem prova pré-constituida de

504 CAMPELO, Valmir. O Tribunal de Contas no ordenamento juridico brasileiro. Revistado Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XXI, n. 2, 2003 Disponivel em:
<http://200.198.41.151:808L/tribunal_contas/2003/02/-sumario?next=7>. Acesso em: 9 out. 2011.

%05 MASCARENHAS, Michel. Tribunais de Contas e Poder Judiciario: o sistema jurisdicional adotado no
Brasil e o controlejudicial sobre os atos dos tribunais de contas. S&o Paulo: Conceito, 2011, p. 266.
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direito liquido e certo, compuseram a razéo de decidir do STF nagueles trés julgamentos. Dai
por que, pela via do writ, somente o aspecto formal e a ilegalidade manifesta poderiam ser
sindicados. E s0. A Suprema Corte nao esclareceu o que vem a ser “ilegalidade manifesta”,
muito menos equiparou essa expressao ao “mérito técnico”, conforme dé a entender a tese de
Mascarenhas. Nem foi peremptoéria em dizer se a mesma limitacdo imposta pelo “expedito
processo do mandado de seguranga” deve ser replicada nas vias ordinarias, numa forma de
respeito a autonomia constitucional das Casas de Contas. Assim, passados cerca de cinquenta
anos, aquel as decisdes, elaboradas antes da Carta Magna de 1988, ndo resolveram a discérdia

em torno dos limites impostos arevisdo judicial da decisdo da Corte de Contas.

5.2.3.2. Superior Tribunal de Justica

A falta de posicionamentos mais contundentes e atuais promanados do STF motiva a
descer alguns degraus na hierarquia do Judiciario, a fim de aprofundar o estudo da matéria no
ambito de outros tribunais. Conquanto sem maiores novidades, podem-se inicia mente destacar
doisjulgados do Superior Tribunal de Justica. No primeiro deles, aCortereafirmou atradicional
jurisprudénciado STF, com arrimo no jamencionado acorddo do RE n° 55.821/PR, de relatoria
do Ministro Victor Nunes Leal. E o que se colhe dos dizeres do Ministro Humberto Gomes de
Barros, no julgamento do Recurso Especial n° 8.970/SP:

(...) éimpossivel desconstituir o ato administrativo ungido pelaaprovagéo do Tribunal
de Contas, sem rescindir a decisdo deste colegiado; e para rescindi-la, € necessario

gue nela se apontem irregularidades formais graves ou ilegalidades
manifestas.>® (grifo nosso)

Por oportuno, cabe registrar uma critica a essa decisio. E que, malgrado se tratasse de
julgamento de recurso especial advindo de agéo popular, o Relator, que foi seguido por
unanimidade, utilizou na sua fundamentagdo os precedentes do STF, 0s quais, como Visto,
dizem respeito a decisdo judicial tomada em sede de mandado de seguranca. Vale dizer, de
maneirainadequada, arazéo de decidir fundadana estreitezadacognicdo judicia desseremédio
constitucional foi empregada num julgamento de acdo popular, sem nenhum tipo de ressalva

ou observacso.

506 ACAO POPULAR - LITISCONSORTES PASSIVOS NECESSARIOS - DONATARIOS - INTEGRANTES
DE TRIBUNAL DE CONTAS - ATO APROVADO PELO TRIBUNAL DE CONTAS - POSSIBILIDADE DE
DESCONSTITUICAO - DESVIO DE FINALIDADE - RESTRICAO CONTIDA EM NORMA POSTERIORAO
ATO IMPUGNADO - INENIZACAO FEITA SEM O DEVIDO PROCEDIMENTO - NULIDADE
PROCESSUAL. BRASIL, STJ - REsp n° 8.970/SP, Primeira Turma, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ
9.3.1992, p. 2533.
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Ademais, insta discordar no que se refere a assertiva de “impossibilidade” de
desconstituicdo judicial de ato administrativo (do Executivo, por exemplo) aprovado pelo
Tribunal de Contas. Ora, o fato de o Tribunal de Contas ter considerado legal determinado ato
administrativo ndo vincula a deciso do Judiciério quando da andlise desse mesmo ato. E claro
gue a decretacdo de desconstituicdo judicial do ato ndo implica a nulidade da decisdo do
Tribunal de Contas que o0 aprovou. Como se sabe, nessa Situagdo ndo se comunicam as
instancias judicial e de contas. Exemplo claro € adisposicdo do art. 21, I, da Lel n° 8.429/92
(Lei de Improbidade Administrativa): “A aplicacdo das sangdes previstas nesta lei independe:
(...) Il — daaprovacdo ou rejeicdo das contas pelo 6rgdo de controle interno ou pelo Tribunal ou
Conselho de Contas”.

Retomando o enfoque, outro julgado do STJ digno de mencdo é o Recurso Ordinério
em Mandado de Seguranca n® 34.718/MS. Nessa ocasido, o Tribunal estatuiu que ndo |he
caberiavalorar o mérito do examefeito pelo Tribunal de Contas. Dessavez, deformaescorreita,
o fundamento utiliza o argumento da diminuta extensdo cognoscitivado magistrado no contexto
do mandado de seguranca. Foi como se expressou 0 Relator, Ministro Herman Benjamin:

O espectro de conhecimento da impetracdo, portanto, limita-se a0 exame da
legalidade/juridicidade do ato considerado coator, devendo o direito tutelado na via
mandamental ser liquido e certo, € dizer, passivel de pronta demonstracéo mediante
prova pré-constituida, independentemente de dilac&o probatéria.

Logo, ndo cabe ao Superior Tribunal de Justica emitir juizo sobre o mérito do
julgamento proferido pelo Tribunal de Contas, cuja valoracéo se insere dentro da

competéncia que |he fora outorgada pelo art. 71 da Constituicio Federal.>%” (grifos
NOSS0S)

Nesses dois casos apresentados, embora com contornos distintos entre si — em relacdo a
fundamentacéo e a via processual na qual se deu o pronunciamento judicial —, o Tribunal da
Cidadania chegou a mesma conclusdo do STF acerca dos limites ao reexame jurisdicional do
decisum do TCU. Mas ficaram davidas sobre como a controvérsia poderia ser dirimida, caso se
tratasse de demandas judiciais apreciadas no espaco de cognicao das vias ordindrias.

Ainda, destaca-se outro relevante julgado do STJ, por meio do qual a Corte foi instada
a se manifestar sobre pedido de anulagéo de deciséo da Camara de Vereadores; esta, acatando
parecer prévio do Tribuna de Contas (competéncia catalogada no inciso | do art. 71 da CF, e
gue ndo se confunde com aquela competéncia julgadora presente no inciso |l desse mesmo
artigo), reeitou as contas de certo Prefeito. No caso em tela, o STJ fez uso de uma
fundamentacéo diferente da dos outros precedentes; assentou o entendimento de que seria
cabivel, em sede de agéo anulatoria (referida no art. 1°, I, “g”, da Lei Complementar n°® 64/90),

07 BRASIL, STJ- RMS n° 34.718/MS, Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 29.10.2013.
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aapreciacdo judicial daconformidade do processo e da existénciados motivos que compuseram
0 ato de declaragdo de irregularidade das contas.>®® Nessa ocasido, o Relator, Ministro Padua
Ribeiro, apoiou-se expressamente nas licbes de Hely Lopes Meirelles, de acordo com este
trecho do voto-condutor:
(...) aplicavel ao caso 0 ensinamento de Hely Lopes Meirelles, referindo-se as deci sdes
administrativo-punitivas, segundo o qual cabe ao Judiciario exercer o controle quanto

aregularidade do processo e a existéncia de motivos. A respeito, esclarece o insigne
e saudoso jurista:

“O que o Judiciario ndao pode é valorar motivos, para considerar justa ou injusta a
deliberacdo do Plenario, mas podera e devera que solicitado, examinar aregularidade
formal do processo e verificar a real existéncia dos motivos e a exatiddo do
enquadramento no tipo descrito pela lei definidora da infragdo. Assim decidindo, a
Justica ndo estara emitindo Juizo de valor sobre a conduta politico-administrativa do
acusado, mas juizo de legalidade sobre o processo e sobre a realidade dos motivos
determinantes da deliberagcdo da Camara (Direito Municipal Brasileiro, p. 665-666,
RT, 4% ed., 1981)”. (grifos do autor)

Esse precedente do STJ, embora se refira a decisdo do Tribunal de Contas no exercicio
de competéncia diversa daquela que é objeto de estudo, da sinais importantes da postura que a
Corte tem seguido ante a impugnacdo pela via ordinaria (acéo anulatoria) dos atos praticados
pelo TCU, especiamente no que concerne a possibilidade de verificacdo da existéncia de
motivacdo suficiente no acorddo que rejeita as contas publicas. E uma ampliacdo da tese
estabelecida pelo STF, que faz mengdo apenas ao controle jurisdicional do procedimento e do
respeito a legalidade (em sede de mandado de seguranca, ndo se pode esquecer). De qualquer
maneira, ndo é demais registrar que a jurisprudéncia do STJ, exemplificada no julgamento
daguele Recurso Especial, segue direcdo daimpossibilidade de valoracdo dos motivosem si do

acorddo do TCU, paradizer se a decisio deste 6rgdo foi justa ou injusta.>*®

508 Prestacdo de contas. Prefeito. Rejeicio pela Camara de Vereadores por falta de quorum. Ac&o anulatoria,
prevista no art. 1°, inciso I, letra “g”, da Lei Complementar n° 64, de 1990. Cabimento. Ambito.

I — A agdo anulatdria, referida no citado preceito legal complementar, e cabivel contra a decisdo da Camara de
Vereadores, incluindo-se, no seu ambito, as questdes relativas a regularidade do processo e a existéncia dos
motivos atinentes ao ato de rejeicdo das contas.

Il — Recurso especia conhecido e provido.

BRASIL, STJ- Resp 80.419/MG, Segunda Turma, Rel. Min. Anténio de P&dua Ribeiro, DJ 13.5.1996. No mesmo
sentido: BRASIL, STJ - Resp 151529/M G, Segunda Turma, Rel. Min. Francisco Pecanha Martins, DJ 11.11.02.
509 Como exemplo mais recente dessa orientacdo jurisprudencial, menciona-se o Resp 80.419/MG, no qud o
Relator, Ministro Francisco Falcdo, acompanhou a tese firmada pelo Ministro Padua Ribeiro: "Na esteira do
precedentejacitado, entendo que o artigo 1°, 1, "g", da L C 64/90 permite a sujei¢do das contas ao Poder Judiciario,
a quem cabera emitir, ndo juizo de valor sobre a motivagdo, mas juizo de legalidade acerca da regularidade do
processo e da existéncia de motivos, como ja observado pelo Ministro Padua Ribeiro". BRASIL, STJ - REsp
176.616-MG, Primeira Turma, Rel. Min. Francisco Falcéo, DJ 16.4.01.
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5.2.3.3. Tribuna Superior Eleitoral

No contexto da apreciacéo judicial do julgamento das contas publicas, € importante
destacar algumas questdes suscitadas no ambito da Justica Eleitoral, especialmente no que diz
respeito aos julgados do Tribunal Superior Eleitoral. Tal proceder se mostra necessario porque
a decisdo da Casa de Contas pode ensgjar a declaracdo de inelegibilidade do gestor ou
responsavel que, em razdo do exercicio de cargos ou funcdes publicas, tiveram suas contas
rejeitadas pelo 6rgdo de controle competente, por forcado que dispde o art. 1°, inciso I, “g”, da
Lei Complementar n. 64/90.5°

Desde logo, impende mencionar que a declaracdo de inelegibilidade ndo é sancéo
aplicada pelo Tribunal de Contas. Ela é tdo somente uma consequéncia juridica que decorre do
julgamento definitivo pelareeicdo das contas, mas sua possivel formalizacdo devera acontecer
perante a Justica Eleitoral.>!! Com efeito, apenas incumbe a Corte de Contas remeter ao
Ministério Publico Eleitora alistacontendo os nomes dos responsaveis que tiveram suas contas
julgadas irregulares nos cinco anos imediatamente anteriores a realizacdo de cada pleito
eleitoral, naformado art. 91 daLOTCU e do art. 220 do RITCU.%?

Portanto, ndo tem aplicacdo imediata, para fins de inelegibilidade, o possivel efeito
juridico dadecisdo do TCU queregjeitaas contas. A caracterizacdo dessa hipotese de suspensdo
dos direitos politicos depende da impugnacdo do pedido de registro de candidatura e da

apreciacio feita pelo Juizo Eleitoral sobre o acorddo do Orgdo de Contas.>*® E nesse momento

510 Art. 1° SHo inelegiveis:

| - paraqualquer cargo:

0) 0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade
insanavel que configure ato doloso deimprobidade administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente,
salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as el ei¢des que se realizarem nos 8 (0ito)
anos seguintes, contados a partir da data da decis&o, aplicando-se o disposto no inciso |1 do art. 71 da Constitui¢éo
Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios que houverem agido nessa condicao;
(Redacdo dada pela Lei Complementar n° 135, de 2010)

511 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Frum, 2011, p. 382.

512 Art. 91. Para afinalidade prevista no art. 1°, inciso |, alineag e no art. 3°, ambos da Lei Complementar n° 64,
de 18 de maio de 1990, o Tribunal enviard ao Ministério Plblico Eleitoral, em tempo habil, o nome dos
responsavei s cujas contas houverem sido julgadas irregul ares nos cinco anos i mediatamente anteriores a realizacdo
de cada eleicao.

Art. 220. Para osfins previstos no art. 1°, inciso |, alineag e no art. 3°dalLel Complementar n° 64, de 18 de maio
de 1990, o Tribunal, com a devida antecedéncia ou quando solicitado, enviard ao Ministério PUblico Eleitoral, em
tempo habil, o nome dos responsaveis cujas contas houverem sido julgadas irregulares nos cinco anos
imediatamente anteriores a época em que forem realizadas elei¢cdes no ambito da Uni&o, dos estados, do Distrito
Federa e dos municipios.

Parégrafo unico. Nao se aplica o disposto neste artigo aos processos em que houver recurso com efeito suspensivo
cuja admissibilidade tenha sido reconhecida pelo relator.

SBWARGAS NETO, Conrado. A inelegibilidade e os tribunais e conselhos de contas. In: SOUSA JUNIOR, José
Geraldo de (Org.). Sociedade democr &tica, direito pablico e controle externo. Brasilia: Tribunal de Contas da
Unido, 2006, p. 157.



165

que o 6rgdo jurisdicional verificara o preenchimento dos requisitos cumulativos elencados no
art. 1°, inciso I, “g”, da LC n. 66/90, quais sejam: (a) rejeicdo das contas publicas por
irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa; (b) deciséo
irrecorrivel proferida por 6rgéo competente; e (¢) auséncia de suspensado ou anulacéo judicial
da decis3o de rejeicéo das contas.*

Ao apreciar o inteiro teor do acérddo do Tribunal de Contas™™®, o Juizo Eleitoral avaliara
se estdo presentes ou ndo todos aqueles requisitos legais da inelegibilidade, inclusive se
pronunciando sobre a insanabilidade das falhas detectadas™® e a existéncia de improbidade
administrativa por conduta dolosa (atos que impliquem enriquecimento ilicito, prejuizo ao
erario e violagdo aos principios da administracdo publica, segundo rezaa Le n° 8.429/92). A
respeito do elemento subjetivo, o TSE recentemente consolidou o entendimento de que a
presenca de dolo genérico ou eventual é suficiente para fins de declaracé@o de inelegibilidade,
conforme se colhe do excerto a seguir:

(...). Eleigdes 2012. Vereador. Recurso contra expedicdo de diploma. Inelegibilidade.
Art. 1°,1, g, da L C 64/90. Rejeicdo de contas publicas. Configurac&o. (...) 1. Segundo
ajurisprudéncia do Tribuna Superior Eleitoral, 0 pagamento a maior de remuneracdo
a agentes publicos (dentre eles o proprio agravante) configura ato doloso de
improbidade administrativa, configurando-se o dolo genérico na medida em que o

administrador deixa de observar os dispositivos constitucionais que vinculam sua
atuacdo. Incidéncia dainelegibilidade do art. 19, 1, g, daLC 64/90. (...).5*

514 «A disciplina normativa constante da alinea g exige, para configuracéo da inelegibilidade, que concorram trés
requisitos indispensdvels, quais sgjam: a) diga respeito a contas publicas rejeitadas por irregularidade insanavel
que configure ato doloso de improbidade administrativa; b) seja irrecorrivel a decisdo proferida por 6rgéo
competente; ¢ ¢) ndo tenha essa decisdo sido suspensa pelo Poder Judiciario”. BRASIL, TSE — AgR-REspe n°
48280, Rel. Min. LauritaVVaz, Publicado em Sessdo de 17.12.2012.

515 Segundo entendi mento pacifico do TSE, éimprescindivel ajuntada pelo impugnante do inteiro teor do acérdao
do Tribunal de Contas, sob pena de deixar de ser analisada a inelegibilidade. Nesse sentido: “(...) 2. Nao havendo
nos autos o inteiro teor da decisdo da Corte de Contas, ndo ha como se concluir pela insanabilidade das
irregularidades. 3. Como a regra é a elegibilidade do cidaddo, na auséncia de el ementos nos autos que permitam
aferir ainsanabilidade dos vicios relativos as contas rej eitadas, ndo ha como se reconhecer ainelegibilidade do art.
1°,1, g, da LC n°® 64/90. (...)”. BRASIL, TSE — REspe n° 34.444, Rel. Min. Marcelo Ribeiro, Publicado em Sessdo
de 13.11.2008. No mesmo sentido: BRASIL, TSE — AgR-REspe n° 33.867, Rel. Min. Felix Fischer, Publicado em
Sessfo de 26.11.2008.

516 «“2_ De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, “(...) o recurso de revisdo nido afasta a
inelegibilidade, salvo se a ele tiver sido concedido efeito suspensivo pela Corte, a quem incumbe seu julgamento
(...)” e “(...) a insanabilidade das irregularidades que causaram a rejei¢do das contas pode ser aferida pela Justica
Eleitoral nos processos de registro de candidatura”. (...)”. BRASIL, TSE — AgRgREspe n° 26.942, Rel. Min. José
Delgado, Publicado em Sessdo de 29.9.2006. No mesmo sentido: BRASIL, TSE — REspe n.° 23.565, Rel. Min.
Luiz Carlos Madeira, Publicado em Sessdo de 29.9.2004; BRASIL, TSE — AgR-REspe n° 32.944, Rel. Min.
Fernando Gongalves, Publicado em Sess&o de 3.12.2008; BRASIL, TSE — AgR-REspe n° 63.195, Rel. Min. Dias
Toffoli, Publicado em Sess&o de 30.10.2012.

57 BRASIL, TSE — AgR-REspe n° 95.890, Rel. Min. Jodo Otévio de Noronha, Publicado em Sessdo de 24.6.2014.
No mesmo sentido: BRASIL, TSE — ED-AgR-REspe n° 26.743, Rel. Min. Dias Toffoli, Publicado em Sessdo de
9.5.2013; BRASIL, TSE — AgR-REspe n° 38.567, Rel. Min. Henrique Neves, Publicado em Sessdo de 25.4.2013.
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Noutro norte, merece atencdo a condicdo relativa a auséncia de decisdo judicial
suspendendo ou anulando acorddo do Tribunal de Contas. A partir desse requisito legal de
inelegibilidade, fica evidente a possibilidade de revisdo judicial do acorddo do Tribuna de
Contas. Trata-se de uma abertura legal que reforca a tese de que o julgamento das contas
publicas ndo € intocavel. Isso ndo significa que a revisdo judicial possa acontecer de maneira
irrestrita, sem quaisquer limitagoes.

E importante frisar que tanto a suspensio como a anulacio da decisio do TCU somente
poderdo ser apreciadas pelo STF!®, via mandado de seguranca, ou pela Justica Federal
comum®®®, nas vias ordindrias. Portanto, ndo cabe a Justica Eleitoral, em sede de impugnagio
de candidatura, modificar ou desconstituir a decisio da Corte de Contas.>®

Além disso, ndo bastaa mera proposituradaacao judicial contrao acordéo do TCU para
que sgja suspensa a causa da inelegibilidade. A redagao original da alinea “g” do art. 1°, I, da
LC n° 64/90 ressalvava a declaracdo de inelegibilidade caso decisdo irrecorrivel do 6rgéo do
controle houvesse sido ou estivesse sendo submetida & apreciagio do Poder Judiciario.>?! 1sso
levou o TSE a editar a Simula n°® 1, segundo a qual, “Proposta a acdo para desconstituir a
decisdo que rejeitou as contas, anteriormente aimpugnacao, ficasuspensaaine egibilidade (Lei

Complementar n° 64/90, art. 1°, I, g)”. No entanto, conforme explica Roberto Moreira de

518 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituic&o, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

d) o habeas corpus, sendo paciente qual quer das pessoas referidas nas alineas anteriores; 0 mandado de seguranca
e 0 habeas data contra atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
do Tribunal de Contas da Uni&o, do Procurador-Geral da Republica e do préprio Supremo Tribunal Federal;

519 Art. 109. Aos juizes federais compete processar ejulgar:

| - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na condicdo de
autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica
Eleitoral e a Justicado Trabalho;

520 CONFLITO DE COMPETENCIA. ACAO DECLARATORIA DESCONSTITUTIVA DE DECISAO DO
TCU MOVIDA POR EX-PREFEITO. RECURSOS TRANSFERIDOS AO ERARIO MUNICIPAL POR FORCA
DE CONVENIO FIRMADO COM A UNIAO FEDERAL. COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL.

1. Acdo que visa descongtituir decisdo do Tribunal de Contas da Unido, a qual, por via reflexa, implica em
inelegibilidade do demandante. O efeito acessorio da decisio ndo é habil ainfluir na competéncia, prevalecendo a
relacdo juridica controvertida que compde a causa petendi da agao.

2. Conseqglientemente, compete a Justica Federal processar e julgar agdo para desconstituir 0 acérdéo do TCU de
Rejeicdo de Contas, que julgairregulares as contas de responsabilidade de Prefeito.

3. A competénciacivel da Justica Federal é definida ratione personae, e, por isso, absoluta, determinada em razéo
das pessoas que figuram no processo como autoras, rés, assistentes ou oponentes.

4. Incidéncia da Simula 208/STJ: "Compete a justica federal processar e julgar prefeito municipal por desvio de
verba sujeita a prestacéo de contas perante érgéo federal ."

5. Conflito conhecido para declarar competente o Juizo Federal da 22 Vara de Passo Fundo-RS, o suscitado.
BRASIL, STJ — CC n° 46.714/RS, Primeira Se¢do, Rel. Min. Luiz Fux, DJ 26.9.2005. No mesmo sentido:
BRASIL, STJ- CC n° 101.062/SP, Primeira Secdo, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJe 3.6.20009.

521 g) os que tiverem suas contas rel ativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade
insanavel e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se a questdo houver sido ou estiver sendo
submetida a apreciacdo do Poder Judiciério, para as eei¢des que se realizarem nos 5 (cinco) anos seguintes,
contados a partir da data da decis&o;
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Almeida, “O TSE assentou entendimento posterior segundo o qual a mera propositura da acéo
anulatéria, sem a obtencdo de provimento liminar ou tutela antecipada, ndo suspende a
inelegibilidade (...)”.5%? O novo posicionamento da Corte Superior Eleitoral restou cristalizado
na nova redacéo daquela disposicéo legal — por decisdo irrecorrivel do 6rgao competente, salvo
se estahouver sido suspensaou anulada pelo Poder Judiciario —, pois agorase exige, no minimo,
a suspensdo da decisdo do TCU para que o interessado seja considerado elegivel.

A possibilidade dereviséo judicial do acordao do Tribunal de Contas visando ao registro
de candidatura eleitoral € um dos principais motivos que impulsionam a ida dos gestores e
responsaveis ao Judicirio parater afastada a irregularidade das contas. N&o obstante, questéo
dessanaturezando seratravadanaJusticaEleitoral, poisaelacompete apenasval orar o decisum

do Org&o de Contas.

5.2.3.4. JusticaFederal comum

E sdutar que a sindicacdo judicial relativa ao julgamento do TCU também sgja
investigada na esfera da Justica Federal comum, ja que € esse 0 segmento judiciério competente
para julgar tal questdo ordinariamente. A esse respeito, o Tribunal Regional Federa da 52
Regido possui posicionamento claro e contundente. A sua jurisprudéncia acompanha aquele
entendimento classico do STF. Porém, com uma diferenca importante: a restricdo ao controle
jurisdicional deve ocorrer mesmo nos casos de julgamentos advindos de acBes ordinérias ou
embargos do executado. E 0 que se pode deduzir deste excerto, da lavra do Desembargador
Federal Marcelo Navarro:

E consabido que os acdr d&os proferidos pelo TCU em sede de controle externo
das contas publicas sdo atos — ou decisdes “quase-jurisdicionais”, no pensamento
dos saudoso CYRNE LIMA, AURELIANO LEAL e SEABRA FAGUNDES - que
néo podem ser revistos pelo Judiciério, exceto nos seus aspectos formais e legais,
por se defeso ao Judiciario pronunciar-se sobre o mérito administrativo,
substituindo os critérios adotados pela Corte de Contas.

(...) Sao ilustrativos dessa tendéncia os veneraveis precedentes do Supremo Tribunal
Federal, colacionados nas contra-razdes da Unido: MS 7.280, DJ 17.9.1962 e RE
55.821/PR, DJ 24.11.1967.

Segja como for, ato ou decisdo, para desconstituir um acérddo do TCU, € preciso
comprovar, inequivocamente, a sua nulidade.>> (grifos nossos)

52 ALMEIDA, Roberto Moreirade. Curso de direito eleitoral. 5. ed. Salvador: Juspodivm, 2011, p. 112.

52 BRASIL, TRF5 — AC n° 434.396/PE, Quarta Turma, Rel. Des. Federal Marcelo Navarro, DJ 18.8.2008, p.
1.031. Nesse mesmo sentido, servem de exemplo os seguintes julgados da Segunda, Terceira e Quarta Turmas:
BRASIL, TRF5 — AC n° 263.496-CE, Segunda Turma, Rel. Des. Federal Paulo Roberto de Oliveira Lima, DJ
18.8.2003, p. 908; BRASIL, TRF5 — AC 521.056/PE, Terceira Turma, Des. Federal André Luis Maia Tobias
Granja (Convocado) DJE 15.1.2013, p. 81; BRASIL, TRF5 — AC n° 368.318/PE, Quarta Turma, Rel. Des. Federa
Marcelo Navarro, DJ 8.2.2008, p. 2.192; BRASIL, TRF5 — AC n° 484.238/CE, Quarta Turma, Rel. Des. Federal
Margarida Cantarelli, DJE 11.1.2010, p. 291.
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Sobre esse precedente, uma primeira observacdo critica se impde. Como se pode
perceber, a tese assentada pela audida Corte Judiciéria foi construida tendo por parémetro
aqueloutras decisdes do STF (MS 7.280/GB e RE 55.821/PR). Todavia, 0 caso concreto, que
foi apreciado em sede de apelacdo, ndo diz respeito a julgamento de mandado de seguranca
contraacérddo do TCU, tal como ocorreu naguel es precedentes do STF. Aqui é cabivel aquela
mesma critica dirigida ao STJ, quando da apreciacdo do Recurso Especia n° 8.970/SP. Os
precedentes judiciais da Corte Suprema foram usados como paradigma de uma tese juridica
que, arigor, ndo se aplicava ao caso sob exame. E dizer, enquanto todos os julgados do STF
envolveram cognicdo judicial estreita em sede de mandado de seguranca, o TRF-5 adotou a
corrente restritiva em processos originados de a¢fes ordinérias. Por essa razéo ndo é possivel
afirmar que a orientacdo jurisprudencial deste Tribunal € merareproducdo das razdes de decidir
perfilhadas pela Corte Suprema.

Em que pese essa impropriedade no uso dos precedentes, o mencionado tribunal
consagrou algumas teses juridicas dignas de notas. A primeira delas diz respeito ao
descabimento de producdo de prova pericial ou testemunha com o propésito de examinar o
acerto ou desacerto da decisdo do TCU perante 0 juizo de primeira instancia. Eis o relato
presente no julgamento da Apelacdo Civel n° 564.622 — RN:

Ocorre que 0 mé&rito administrativo das decisdes proferidas pelo Tribuna de Contas
da Unido € insuscetivel de ingeréncia judicid&ria. A possibilidade de intervencdo do
Judicidrio para declarar a nulidade de acérddo do TCU apenas se justifica nas

hipéteses em que hagja irregularidade formal grave ou flagrante ilegalidade no
decisum, conforme dantes destacado.

(..)

E evidente, ainda, que o requerimento de nova pericia tem por objetivo finalistico a
rediscussdo meritéria acerca do julgamento proferido por aquela Corte, a partir da
andlise do conjunto fético probatério que ensejou a sua condenagdo ao pagamento de
multa e ao ressarcimento do dano causado aos cofres publicos durante a execugéo do
Convénio n° 2000/1999 (ante a constatagdo de irregularidades no emprego dos
recursos destinados & construgdo de unidades sanitarias no Municipio).

Mas tal ndo se pode admitir, uma vez que o sistema de controle jurisdicional, a teor
do art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal, mister enfatizar, deve restringir-se ao
exame da legalidade do procedimento administrativo, de maneira a assegurar a
consagracao do due process of law.52

Segundo o TRF da 52 Regido, as provas seriam inuteis para definir se os procedimentos
do processo de contas observaram alegalidade exigida. Dai ndo ter merecido guaridaaalegacéo

de cerceamento do direito de defesa a negativa da producdo de prova pericia. A realizagdo de

524 BRASIL, TRF5 - AC n° 564.622/RN, Segunda Turma, Rel. Des. Federal Paulo Roberto de OliveiraLima, DJE
15.5.2014, p. 160. No mesmo sentido: BRASIL, TRF5 — AC n° 263.496/CE, Segunda Turma, Rel. Des. Federal
Paulo Roberto de Oliveira Lima, DJ 18.8.2003, p. 908.
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pericia so teriarazéo de ser para aferir o mérito técnico do ato decisorio combatido, e isso ndo
€ acatado atualmente por aguele tribunal.

Outra proposicéo relevante do TRF da 52 Regido diz respeito a tese juridica de que até
mesmo a negativa de producdo de determinadas provas (pericia, vistoria e oitiva de
testemunhas, por exemplo) durante a fase instrutéria do processo de contas ndo conduz, por si
S0, anulidade do acorddo do TCU:

Passo a segundatese do apelo, segundo aqual o indeferimento de provasrequeridas
na Tomada de Contas, tais como pericia, vistoria e ouvida de testemunhas, seria
causa de nulidade daquele procedimento, por cerceamento de defesa. Nao é bem
assim.

(...) Dessarte, quando chamado a prestar contas perante o TCU, incumbe ao
gestor da res publica — por isso denominado “responsavel”, na linguagem
procedimental da Corte de Contas — 0 6nus de comprovar a regularidade da
realizac8o das despesas que lhe competem.

(...) ndo veo, no procedimento sub examine, as alegadas violagbes ao devido
processo legal. Ao contrério, 0 exame dos autos do procedimento administrativo
confirma a legalidade das decisOes proferidas pela Corte de Contas, e 0 pleno
exercicio do contraditério e da ampla defesa, até mesmo em grau de recurso.
Conforme afirmei no inicio deste voto, o acérddo do Tribunal de Contas da Uni&o

s6 pode ser descongtituido pelo Judiciério seficar patente a sua nulidade, porém
os recorrentes no desincumbiram desse 6nus.>? (grifos nossos)

A vista do exposto, percebe-se que, conquanto ndo tenha havido pronunciamento do
0rgdo plenario, trés turmas do TRF da 52 Regido assimilaram a concepcdo segundo a qual €
vedado ao Judiciario perscrutar o mérito do acérddo do Tribunal de Contas. Somente vicios
procedimentais ou ilegalidades manifestas poderiam servir para atacar o decisum desse 6rgéo
controlador.

Impende sublinhar que outros tribunais federais se manifestaram sobre a temética ora
em debate. A propdsito, constata-se que as jurisprudéncias dos Tribunais Regionais Federais
das 13 22 e 42 Regides estdo alinhadas aguela seguida pelo TRF-5, existindo peguenas
diferencas quanto as fundamentagdes juridicas utilizadas.

Como paradigma, vale citar o acorddo proferido pela Quinta Turma do TRF-1 na
Apelagdo Civel n° 195307120004013800.5% Nesse caso, 0 Desembargador Federal Fagundes

525 BRASIL, TRF5 — AC n° 434.396/PE, Quarta Turma, Rel. Des. Federal Marcelo Navarro, DJ 18.8.2008, p.
1.031.

56 ADMINISTRATIVO. RECURSOS FEDERAIS. CONVENIO ENTRE ENTIDADE SINDICAL E
MINISTERIO DA AGRICULTURA. ACORDAO DO TCU. REJEICAO DAS CONTAS PRESTADAS PELO
EX-PRESIDENTE DE SINDICATO. REGULARIDADE DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO.
AUSENCIA DE CERCEAMENTO DO DIREITO DE DEFESA. ONUS PROBATORIO.

1. As provas requeridas sdo insuscetiveis de provar os fatos da causa, 0s quais somente podem ser provados
documentalmente, por se tratar de matéria relativa a prestacéo de contas referente a recursos publicos, cujas
despesas, de forma impostergavel, tém de ser limpidamente demonstradas.

2. A revisdo judicial das decisbes do Tribunal de Contas da Unido — TCU ndo € irrestrita, devendo-se limitar ao
exame de eventuais irregularidades formais ou manifestas ilegalidades. Excepcional mente, adentra-se a questéo
substancia atinente a prestacéo de contas (REsp 80.419/MG, Relator Min. Padua Ribeiro).
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de Deus, para aicercar seu voto, aém de ter usado um dos tradicionais julgados do STF, que
fora conduzido pelo Ministro Victor Nunes Leal®?’, argumentou com base num precedente do
STJ(REsp 80.419/MG, Relator Min. Padua Ribeiro), cujo teor averba que ao Judiciario € dado
apenas o0 poder de apreciar a regularidade do processo de contas e verificar a existéncia de
motivacdo suficiente do acérddo do TCU. Acompanhado por unanimidade, assim se pronunciou
o Relator:
(...) éassente 0 entendimento jurisprudencial de que as decisdes do Tribunal de Contas
da Unido — érgdo a quem compete julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos (CF, art. 71, 1I) — ndo sdo
suscetiveis de ampla revisdo pelo Poder Judiciario, o qual deve limitar-se ao exame

de eventuais irregularidades formais ou manifestas ilegalidades, o que, no caso, ndo
se mostra configurado.

Nessa mesma senda, 0 TRF da 22 Regido manteve sentenca judicial que rechacou a
intromissdo no mérito do julgamento do TCU, além de ter reafirmado atese de impossibilidade
de producéo de prova pericial contébil para desconstituir o acérdd de contas.®® Assim se

3. O Recorrente ndo se desincumbiu do seu dnus de provar que o acérddo do TCU padece de ilegalidade, e, bem
assim, a correta aplicacdo dos recursos aos fins a que se destinavam (CPC, art. 333, 1).

4. Caso em que adecisdo da Corte de Contas traz motivagcdo suficiente e ampara-se em regular procedimento
administrativo — tomada de contas especial —, no qual foi assegurada a ampla defesa ao ex-Presidente de entidade
sindical, o qual, porém, ndo obteve éxito em afastar airregularidade constatada na prestacdo de contas.

5. Apelagdo do Autor desprovida. BRASIL, TRF1 — AC n° 195307120004013800, Quinta Turma, Rel. Des.
Federal Fagundes de Deus, e-DJF1 29.1.2010. No mesmo sentido, os seguintes precedentes: BRASIL, TRF1 - AC
2000.33.00.016673-8/BA, Sexta Turma, Rel. Des. Federal Souza Prudente, DJ 14/8/2006; BRASIL, TRF1 - AC
n° 180704620044013400, QuintaTurma, Rel. Des. Federal Selene Mariade Almeida, e-DJF1 27.8.2010; BRASIL,
TRF1 —ACn° 155511020044013300, Quarta Turma Suplementar, Rel. Des. Federal Rodrigo Navarro de Oliveira
(Convocado), e-DJF1 5.7.2013; BRASIL, TRF1 — AC n° 266551020014010000, Quarta Turma Suplementar, Rel.
Des. Federal Marcio Barbosa Maia (Convocado), e-DJF1 16.8.2013.

527 BRASIL, STF — RE n° 55.821/PR, Primeira Turma, Rel. Min. Victor Nunes Leal, DJ 24.11.1967, p. 3.949.

58 ADMINISTRATIVO — APELACAO EM EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL — DESCONSTITUICAO
DE CREDITO - ACORDAO DO TCU — PROVA PERICIAL CONTABIL — ANALISE SOBRE O MERITO DA
Fl SCALIZA(;AO DO TCU - IMPOSSIBILIDADE — CERCEAMENTO DE DEFESA — INEXISTENCIA.

1 — Ao Juizo é deferido conhecer e julgar os aspectos técnico-formais do acérd@o do TCU, averiguando se foi
cumprido o devido processo legal no procedimento que originou o acordao embargado, oportunizando-lhe o direito
de defesa, ou ainda reconhecer as causas extintivas do crédito tributario pelo pagamento (até mesmo parcial da
divida) ou pela prescricdo. Logo, seriaimpossivel arealizagdo da pericia contébil requerida.

2 — E vedado proceder a uma nova andlise sobre o mérito da fiscalizacio engendrada pelo TCU, sob pena de
violag&o ao preceito constitucional que confere ao TCU (art. 71-CF/88) a competéncia para apreciar as contas dos
gestores publicos. A postura aqui é deferéncia ao 6rgdo constitucionalmente legitimado para atuar em prol da
regularidade de contas e do interesse pablico.

3 — N&o pode 0 embargante pretender, em sede jurisdicional, prestar novamente contas e realizar nova avaliagdo
de sua contabilidade, o que significaria usurpar a competéncia constitucional exclusivado TCU paratanto e que
exerceu de forma adequada.

4 — O embargante ndo trouxe qualquer indicio de prova de que o TCU teria agido de formairregular e ilegal, em
agressao a seu direito. Além de ndo provar a auséncia de notificacdo, pelo TCU, para defender-se, igual mente ndo
comprovou ser inveridica a afirmagdo da Uni&o de que Ihe foi oportunizado o exercicio do direito de defesa de
modo amplo naquel e procedimento.

5 — E certo que de alguma forma as decisbes proferidas pelos Tribunais de Contas podem ser revistas pelo Poder
Judiciario, cabendo somente o reexame das decisdes proferidas por aquela Corte de Contas, ndo do seu mérito,
mas quanto a sua formalidade, ilegalidade.

6 — Apelacdo desprovida. Sentenca mantida.
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pronunciou a Sexta Turma na deliberagéo acerca da Apelacéo Civel 2003.51.01.022517-0, em
gue o Relator, Desembargador Federal Frederico Gueiros, fez o seguinte registro:

E vedado, portanto, proceder a uma nova andlise sobre o mérito da fiscalizacio
engendrada pelo TCU, sob pena de violag&o ao preceito constitucional que confere ao
TCU — art. 71 — acompeténcia paraapreciar as contas dos gestores publicos. A postura
aqui é deferéncia ao 6rgdo constitucionalmente legitimado para atuar em prol da
regularidade de contas e do interesse publico.

Explica-se: ndo pode o embargante pretender, em sede jurisdicional, prestar
novamente contas e realizar nova avaliacdo de sua contabilidade, o que significaria
usurpar a competéncia constitucional exclusivado TCU paratanto e que aexerceu de
forma adequada.

A fundamentacdo consistiu em dar prevaléncia ao acérddo do TCU, por ter sido esse 0
orgao constitucionalmente designado para formalizar o juizo sobre as contas publicas. Caso
procedesse a nova avaiacdo da contabilidade do sujeito controlado, estaria o Judiciario
usurpando competéncia privativa daquela Casa de Contas. Dai a afirmacdo contida do
Desembargador Federal Guilherme Couto de Castro: “(...) desnecessaria a realiza¢ao de prova
pericial, pois niio é dado ao Poder Judiciario rever o contetdo da decisdo do TCU”.5%

Por derradeiro, hanajurisprudénciado TRF da4? Regido mais precedentes que repisam
a tese restritiva de reexame judicia de acorddo do TCU, no exercicio de sua competéncia
judicante (art. 71, 1l, CF).>*® No recente julgamento da Apelacdo Civel 5039167-

BRASIL, TRF2 - AC 2003.51.01.022517-0, Sexta Turma, Rel. Des. Federa Frederico Gueiros, DJ 12.9.2011.
Outros precedentes do TRF-2 nesse mesmo sentido: BRASIL, TRF2 - AC 2003.50.02.000942-0, Sétima Turma
Especiadizada, Rel. Des. Federal Reis Friede, DJ 18.1.2011; BRASIL, TRF2 - AC 283609/RJ, Sétima Turma
Especidizada, Rel. Des. Federal Sergio Schwaitzer, DJ 8.9.2008.

59 ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. DECISAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
SUBVENC,AO. VERBAS FEDERAIS. INTERESSE DE AGIR. CERCEAMENTO DE DEFESA.

1. Lide na qual a sociedade de ensino superior pretende a decretagdo da nulidade da decisdo do TCU, que
considerou irregulares as contas prestadas e determinou a devolugdo das verbas federais repassados a titulo de
subvencdo social. O juizo de primeiro grau decretou a extingdo do processo, sem julgamento do mérito, por falta
de interesse de agir, em razdo da inexisténcia de decisdo administrativa passivel de apreciagdo pelo Poder
Judiciario.

2. De acordo com os documentos que instruem os autos, verifica-se que foi proferida decisdo, pelo Plenério do
TCU, apreciando as contas apresentadas pela Autora, ndo sendo o caso, portanto, de extingdo do processo. H&
interesse processual na pretensdo de invalidar a decisdo do Tribunal de Contas e considerar validas as contas
prestadas, impondo-se a reforma da sentenca terminativa.

3. Com fulcro no 8§ 3° do art. 515 do CPC, deve ser julgado improcedente o pedido. O exame pelo Poder Judiciério
das decisdes proferidas pelo TCU limita-se & observancia da legalidade do procedimento. A autora nem sequer
juntou aos autos copia da decisdo proferida pelo TCU, mencionada expressamente como anexo ao oficio que lhe
foi enviado. Também ndo forneceu cépiaintegral do processo administrativo, nem comprovou justo motivo que a
impossibilitasse de trazé-1o, tornando assim impossivel aferir 0 alegado cerceamento de defesa. Ademais, ainicia
beiraainépcia

4. Apelacdo parcialmente provida, para reformar a sentenca terminativa e, prosseguindo nos termos do art. 515,
§3° do CPC, julgar improcedente o pedido. BRASIL, TRF2 - AC 2000.51.02.007190-7, Sétima Turma
Especializada, Rel. Des. Federal Guilherme Couto de Castro, DJ 18.1.2011.

5% D|REITO ADMINISTRATIVO. EMBARGOS A EXECUCAO. ACORDAO DO TRIBUNAL DE CONTAS.
TOMADA DE CONTAS. |IRREGULARIDADE. CERCEAMENTO DE DEFESA. MERITO
ADMINISTRATIVO. HONORARIOS ADVOCATICIOS.
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10.2012.404.7100/RS, o seu Relator, Des. Federad Fernando Quadros da Silva, ofereceu a
seguinte interpretacdo ao principio dainafastabilidade datutelajurisdicional:
O principio dainafastabilidade do controle judicial permite arevisdo de qualquer ato
administrativo, inclusive oriundo de julgamento de contas. Entretanto, a revisdo

judicial deve-se ater aos aspectos diretamente ligados alegalidade do ato, e ndo ao seu
mérito, tendo em vista aindependéncia das esferas judicial e administrativa

Naguele mesmo precedente, o Relator ressaltou a peculiaridade da conformagéo do
Tribunal de Contas em nivel congtitucional e a natureza de suas decisdes, agregando esses
aspectos as suas razdes de decidir pelalimitacdo dasindicacdo judicial do julgamento do TCU,
conforme se pode colher do excerto abaixo transcrito:

Revela-se questionavel a prépria revisio pretendida pela embargante sobre a decisio
oriunda do Tribunal de Contas da Uni&o. Com efeito, em razdo da conformag&o
congtitucional desse érgéo e da prépria natureza de suas decisdes, sua revisdo por
parte do Judiciario ndo é irrestrita, sendo usualmente referido que a sindicabilidade

das decisdes do TCU pelo Poder Judicidrio limita-se aos aspectos formais ou a
ilegalidades manifestas no procedimento que deu origem as sancoes administrativas.

A andlise sobre os precedentes judiciais oriundos da Justica Federal comum permite
concluir que a macica jurisprudéncia desse segmento jurisdicional tem endossado a corrente
tedricarestritiva; esta sustenta ser defeso ao Judiciério imiscuir-se no mérito do julgamento das
contas publicas levado a efeito pelo Tribunal de Contas, com base naregrado art. 71, |1, daCF.

Em sintese, pode-se dizer que essa construgdo juridica fundou-se na flexibilizagcdo do
principio da unidade jurisdicional em face do relevo constitucional do TCU e da exclusividade
da sua respectiva competéncia julgadora. Ademais, em certos precedentes, o acérddo do TCU
foi tratado como espécie dos atos administrativos em geral, e, por isso, seu mérito é insuscetivel

de reexame pelos Orgdos judiciais.

1. N&o houve violagéo ao principio da ampla defesa, tendo sido o embargante notificado das decisdes durante o
processo administrativo.

2. O principio dainafastabilidade do controle judicial permite arevisdo de qualquer ato administrativo, inclusive
oriundo de julgamento de contas. Entretanto, a revisdo judicial deve-se ater aos aspectos diretamente ligados a
legalidade do ato, e ndo ao seu mérito, tendo em vista a independéncia das esferas judicial e administrativa.

3. Comprovadas as irregul aridades apuradas na execuc¢ao de projeto do Convénio n° 2001CV000029-SQA/MMA,
cabivel a condenacdo solidéria da embargante e de José Batista da Silva Milanez (ex-prefeito de Torres) ao
ressarcimento da importéncia de R$ 565.384,67, atualizado com juros e correcdo desde até 7-10-2009, pela
irregularidade das contas, conforme estabelecido pelo Tribuna de Contas da Unido no acordao n° 3.039/2009
proferido nos autos do processo TC- 023.992/2006-1.

4. Nos termos do artigo 20, § 4°, do Codigo de Processo Civil, bem como arelevancia da causa e o seu vaor (R$
565.384,67), o tempo de tramitac&o do feito e o bom trabalho desenvolvido pelo advogado, a verba sucumbencial
deve ser fixada em R$ 20.000,00 (vinte mil reais), devidamente atualizada.

BRASIL, TRF4 - AC 5039167-10.2012.404.7100/RS, Terceira Turma, Rel. Des. Federal Fernando Quadros da
Silva, DJ 10.9.2014. No mesmo sentido: BRASIL, TRF4 - AC 5000004-45.2011.404.7104/RS, Quarta Turma,
Rel. Des. Federal Vivian Josete Pantaledo Caminha, DJ 3.12.2013; BRASIL, TRF4 — AC 2006.70.00.030312-8,
TerceiraTurma, Rel. Des. Federal Gebran Neto, DJ 16.11.2011.
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5.2.4. Apreciacdo critica das abordagens restritiva e ampliativa do controle

jurisdicional

E dificultoso formular uma posi¢io cientifica quando se depara com teses tdo
antagonicas, professadas por numerosos estudiosos. Ninguém esté de todo errado nesse cendrio.
Todavia, é tarefa da ciéncia desenvolver critérios para orientar a compreensdo dos temas
juridicos. 1sso implica atomada de posi¢&0, devendo a coeréncia servir como guia. E com esse
espirito que se enfrenta a questdo do controle jurisdicional sobre acorddos do TCU, sem o
necessario apego a um maniqueismo teorético. Busca-se, assim, oferecer alguma contribuicdo
cientifica que, distante de ser uma inovacao, baseia-se nas premissas fixadas ao longo do
trabalho, com esteio no escolio de outros autores.

Como jaregistrado (capitulo 1), o Tribuna de Contas é 6rgdo constitucional auténomo.
Ele é 6rgéo técnico de estatura constitucional, essencial a realizacdo dos valores politicos da
Republica. Auxilia atodos os 6rgaos do Estado, mas néo esta hierarquicamente subordinado a
qualquer um deles. A Corte de Contas exerce uma funcdo estatal especifica, que consiste no
controle externo das finangas publicas, cujas bases normativas estéo delineadas no texto da
Carta Politica de 1988, por obra do Constituinte originario. Em raz&o dessas caracteristicas, é-
Ihe aplicavel a formula da separacdo e harmonia entre as fungdes estatais, nomeadamente na
diccéo datécnicade “freios e contrapesos”.

A competéncia judicante do Tribunal de Contas, independentemente da sua natureza
juridica, se administrativa ou jurisdicional, é expressdo da imposicdo de limites aos
responsaveis pela gestdo de dinheiros, bens e valores publicos. Quem, a qualquer titulo,
arrecada, gerencia ou utiliza esses recursos financeiros, tem o 6nus de prestar contas. E um
dever congtitucional, que ora sera satisfeito perante autoridade integrante da prépria
Administracgo Publica, em face do Parlamento ou dos Tribunais de Contas.

O exercicio do mister institucional do Orgo de Contas esta alicercado em forte aparato
técnico, mediante instrucdo processua feita por 6rgdo especializado nas éreas contébil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonia. Ou sgja, 0 juizo do 6rgéo colegiado sobre
aregularidade ou ndo das contas pressupde umainvestigacao de indole emi nentemente técnico-
contabil da unidade técnica.

Ademais, é indispensavel o funcionamento de um Ministério Publico Especial dentro
da Corte, cuja atuagdo como custos legis confere maior legitimidade a decisdo colegiada que

julga as contas dos administradores e responsaveis pela gestdo de recursos publicos. Aos
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sujeitos controlados sdo asseguradas as garantias processuais tipicas do processo de contas,
presentes na LOTCU e RITCU, além da aplicacdo subsidiéria das regras dos processosjudicial
e administrativo.

O Condtituinte originario preocupou-se ainda em tracar parametros para a escolha dos
membros do Tribunal de Contas, de acordo com o preenchimento cumulativo dos seguintes
requisitos: (@) mais de 35 anos e menos de 65 anos de idade; (b) idoneidade moral e reputacéo
ilibada; (c) notérios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de
administracdo publica; (d) mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade
profissional que exija o emprego dos conhecimentos mencionados no item anterior (art. 73, 8
1°, da CF).>3! Além disso, diz a Constituicdo Federal, para compor o TCU, um terco dos
Ministros deve ser escolhido pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal,
de forma aternativa, entre auditores e membros do Ministério Publico de Contas, segundo
critérios de antiguidade e merecimento; e doistercos, livremente, pelo Congresso Nacional (art.
73, 8§ 20).5%

Conguanto existarico debate juridico em torno dos sentidos atribuiveis aos requisitos e
critérios de composicéo do TCU, especidmente quanto a certos conceitos indeterminados
(“idoneidade moral”, “reputagdo ilibada”, “notdrios conhecimentos”, etc.), nd0o € objeto deste
estudo esmiucé-los. A mencdo as disposicdes do art. 73, 88 1° e 2°, da CF tem o simples
proposito de evidenciar o elevado cuidado que teve o Constituinte originério ao disciplinar a
forma de escolha dos sujeitos responsaveis por julgar contas publicas. Nenhum outro tribunal
ou conselho situado fora do Judiciario recebeu tratamento similar no ordenamento juridico
pétrio.

Outro dado valioso, também relacionado ao regime juridico dos Ministrosdo TCU, éa

extensdo a esses julgadores das mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e

531 Art. 73. O Tribunal de Contas da Uni&o, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro
préprio de pessoa e jurisdicéo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢des previstas no
art. 96.

§ 1°- OsMinistros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre brasileiros que satisfacam os seguintes
requisitos:

| - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;

Il - idoneidade moral e reputacdo ilibada;

I11 - notdrios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de administracdo publica;

IV - mais de dez anos de exercicio de func¢do ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos
mencionados no inciso anterior.

82 Art. 73.(...)

§ 2° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o serdo escolhidos:

| - um terco pelo Presidente da Republica, com aprovagdo do Senado Federal, sendo dois aternadamente dentre
auditores e membros do Ministério Pdblico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo
0s critérios de antiguidade e mereci mento;

Il - dois tercos pelo Congresso Nacional.
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vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica (art. 73, § 3°, CF).>*2 O nitido escopo
desse enunciado prescritivo € conceder aos membrosdo TCU amesmaindependénciafuncional
de gque se revestem os Ministros do STJ, o que prestigia aimparcialidade dos julgamentos das
contas (v. item 4.3.2.1.).

Tudo o quanto se expds até agui tem a finalidade de demonstrar que o Tribuna de
Contas € érgéo constituciona sui generis, que estd mais préximo dos tribunais judiciarios, e
mais distante de tribunais administrativos, como o Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (6rgéo vinculado ao Ministério da Fazenda) ou mesmo o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (autarquia federal vinculada ao Ministério da Justica). Perante essas
entidades, ndo se pode negar o tratamento diferenciado dispensado as Cortes de Contas, que €,
por exceléncia, o local tecnicamente mais apropriado paradiscutir amatériarel ativaao controle
externo das financas publicas. Assim quis o Constituinte originario, muito provavelmente por
razdes de ordem técnica e de ordem politica.

Com efeito, caso o controle externo fosse outorgado somente ao Legisativo, cuja
atividade-fim frequentemente esta vinculada a interesses partidarios e oscilacdes do cenario
politico, ele teria grandes dificuldades para exercer de maneira preponderantemente técnica e
imparcial, apartado de interesses politicos, o controle das contas puiblicas.>*

Basicamente, com essas palavras, se quer dizer que asindicabilidade judicia de acdrdéo
do TCU né&o pode deixar de considerar as peculiaridades constitucionais desse 6rgéo, que possuli
contornos juridicos diferenciados em relacdo a outros tribunais. Portanto, ndo parece o melhor
caminho tedrico sustentar a revisdo judicial ampla e irrestrita dos julgados do TCU sob o
fundamento de que seria ele um tribunal administrativo qualquer, um mero apéndice do
Congresso Nacional.

N&o obstante todos esses aspectos da conformacao juridico-institucional do TCU, nada
impede que tal 6rgdo cometa equivocos, presentes no trabalho da unidade técnica e/ou no juizo
construido pelos Ministros julgadores a respeito das contas prestadas. Os vicios num
julgamento pelairregularidade das contas podem acarretar i njustamente sérios prejuizosaquem

esteja sob o controle do TCU; como exemplos, aimputacdo de débito, aimposi¢do de multa, a

5B Art. 73. (...)

§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica, aplicando-se-Ihes, quanto a aposentadoria
e pensdo, as normas constantes do art. 40. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

53 VALLES VIVES, Francesc. El control externo del gasto publico: configuracion y garantia constitucional.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003, p. 40-41.
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inabilitacdo para a ocupacéo de funcdo de confianca ou cargo em comissdo, e possivel
declaracdo de inelegibilidade perante a Justica Eleitoral .

Em outras palavras, o julgamento das contas pelo TCU pode implicar lesdes a direitos
dos sujeitos controlados. Em face disso, restara aberta a possibilidade de provocacdo da funcéo
jurisdicional do Estado, segundo estabelece o art. 5°, XXXV, da CF. Por essa disposicdo
congtitucional, que tem como corol&rio também o principio do acesso ajustica®®, o Judiciario
estara sempre autorizado acontrastar ato de qual quer 6rgdo estatal causador de leséo ou ameaca
adireito de aguém.

Instaurado esta o conflito: de um lado, o acdrddo do Tribuna de Contas que, com toda
sua magnitude de 6rgéo constitucional auténomo, declara airregularidade das contas; de outro,
aprovocacao do Judiciario parasindicar essadecisdo, em virtude da suposta existénciadevicios
gue geram lesdo a direitos do administrador ou responsavel. Até que ponto e em gque medida
merece primazia o acorddo do TCU nesse cenario?

Para enfrentar essa questdo no plano da linguagem-ciéncia, ressalta-se que, embora o
embate de ideias deva mirar a evolugdo do conhecimento cientifico, nem sempre 0 consenso
tedrico éfactivel, sobretudo devido aos ruidos nainterpretacéo dostextos normativos. Ademais,
todo discurso juridico, em qualquer situagdo, possui cardter argumentativo.>*® E aargumentac&o
juridica, porque essencialmente persuasiva, nem sempre ocorrera de forma unanime. Por isso
que, nos casos-problemas (ou casos dificeis), a certeza juridica € um ideal a ser perseguido,
conquanto inatingivel de forma plena. A rigor, a argumentacdo € dado o nobre trabalho de
reduzir aum grau aceitavel aincertezajuridica.>

Num cen&rio de problemas de ordem interpretativa, tal qual o caso ora anaisado, 0
estudo de precedentes judiciais pode ocupar lugar de destaque. Como diz MacCormick, o
argumento a partir de precedentes, que integra o rol ndo exaustivo dos argumentos si stémicos,
serve para “prover uma compreensdo aceitavel do texto legal visto particularmente em seu
contexto como parte de um sistema juridico”.>®

Assim, conhecer 0 modo como os tribunais judiciarios decidiram certos problemas é

importante para o enriquecimento do debate juridico-cientifico. N&o para aprisionar a

535 «(_..) dentre o0s principais desdobramentos do principio da inafastabilidade est o principio do acesso ajustica,
também identificado como o direito constitucional de acdo”. DANTAS, Frederico Wildson da Silva. O principio
congtitucional da inafastabilidade: estudo com enfoque no ativismo judicial. Revista ESMAFE — Escola de
Magistratura Federal da 52 Regio, n. 17, p. 27-81, Recife: TRF 52 Regi&o, mar. 2008, p. 42.

5% ATIENZA, Manuel; FERRAJOLI, Luigi. Jurisdiccion y argumentacion en el estado constitucional de
derecho. México: Universidad Nacional Autonoma de México, 2005, p. 80.

57 MACCORMICK, Neil. Retdrica e o estado de direito. Trad.: Conrado Hibner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier Campus, 2008, p. 21.

538 | bid., p. 170.
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interpretacdo do cientista, mas sim paraampliar os horizontes do discurso. A Ciénciadirige-se
aos fatos para compreender como o direito (linguagem-objeto) se comporta narealidade social.
E, depois, a Ciéncia, nalinguagem descritiva, formula proposi ¢des corroborando ou ndo aquilo
que foi decidido pelas autoridades normativas, ou apontando novas solucdes possiveis.

Linhas atrés (v. item 5.2.3.), foi exposta a maneira como aguns tribunais resolveram
litigios envolvendo o mérito do ato decisorio do Tribunal de Contas. Nessa ocasi o, i dentificou-
se que ajurisprudéncia dominante da Justica Federal comum segue a tese restritiva, que negaa
intromissdo judicial no mérito da deliberacdo do Juizo de Contas. SO 0 vicio de procedimento
ou a ilegalidade permitiriam a desconstituicdo de acordé@o deste érgdo controlador, razéo por
que seria descabida a producdo de prova pericial contébil, mesmo navia ordinaria.

N&o deixa de ser umatese possivel, dada a auséncia de enunciado prescritivo expresso
dizendo se o Judiciario, uma vez provocado, tem ou ndo autoridade para averiguar todos os
aspectos dadecisao do Tribunal de Contas. Contudo, algumas criticas precisam ser langadas no
que concerne a construcdo dessa jurisprudéncia.

Detecta-se que as razbes de decidir de boa parte dos julgados pesquisados no ambito
dos tribunais regionais federais se basearam, direta ou indiretamente, nos vetustos precedentes
do STF, especialmente 0 MS 7.280/GB e 0 RE 55.821/PR. Ocorre que tais julgados negaram a
possibilidade de revisdo do mérito do acdrddo do TCU em sede de mandado de seguranca,
devido aos limites de cognicdo judicial impostos pelo rito desse remédio constitucional; ja a
tese dominante na Justica Federal abrange julgamentos de acfes ordinarias que admitem dilacéo
probatéria.

Nota-se que, por alguma razéo, a confrontagdo das circunstancias de fato e de direito
entre os casos decididos pelo STF e agueles julgados pela Justica Federal ndo foi realizada da
maneira mais adequada. Com isso, deixou de ser observada a técnica do distinguishing, que
consiste ““(...) no confronto e diferenciacdo entre os fatos relevantes de dois casos, que revela a
inadequacdo da aplicacdo daratio decidendi do precedente ao caso em julgamento, em virtude
da diversidade fética entre eles” 5%

O mesmo raciocinio se aplica aos julgados federais que se fundamentaram no
precedente do STJ (REsp n° 8.970/SP). Nesse caso, relatado pelo Ministro Padua Ribeiro,
estava em discussdo 0 reexame de parecer prévio do TCE-SP com o intuito de anular
julgamento da Camara de Vereadores. Ou sgja, a questdo girava em torno da competéncia

539 ATAIDE JUNIOR, Jaldemiro Rodrigues de. Precedentes vinculantes e irretroatividade do direito no
sistema processual brasileiro: os precedentes dos tribunais superiores e sua eficacia temporal. Curitiba: Jurua,
2012, p. 89-90.



178

capituladano art. 31, § 2°, daCF.>*° Mesmo assim, algunsjul gados da Justica Federal basearam-
Se nesse precedente para assentar a concepcao restritiva envolvendo a competéncia julgadora
do TCU contida no art. 71, 11, da CF. Entretanto, como se sabe, 0 julgamento das contas de
gestdo e a emissdo de parecer prévio sobre as contas de governo séo competéncias do Tribunal
de Contas que ndo se confundem, motivo por que o aresto do REsp n° 8.970/SP n&o se amolda
asituacdo concreta objeto de estudo deste trabal ho.

A vistado exposto, apesar de se reconhecer o valor cientifico dos precedentes judiciais,
especialmente aqueles formulados com base nos julgamentos das Cortes Superiores, julga-se
inconsistente, do ponto de vista tedrico, a maneira como se deu a formagdo de grande parcela
dajurisprudéncia da Justica Federal comum no tocante a consolidagdo da concepcao que reduz
avicios procedimentais e ilegalidades a extensdo do controle jurisdicional de acérddo do TCU.

Retornando aquela indagacao, que envolve a primazia ou ndo de acérddo do Tribunal
de Contas em face de eventual alegacdo de violagdo ou ameaga a direito, afirma-se que ndo
existe, no texto constitucional, disposicdo que vede expressamente o controle jurisdiciona do
contedido do acdrddo do TCU. Nesse panorama, o0 melhor caminho a ser trilhado € aguele que
preza, naviajudicial, pelo respeito aos direitos do administrador ou responsavel supostamente
prejudicado, ainda que paraisso o Judiciério deva apreciar questdes ligadas a vicios materiais,
jdque a decisdo do TCU néo esta acobertada pelo manto da coisajulgada material, hgjavistao
gue consta no art. 5°, XXXV, da CF.

Postas desse modo as coisas, seréo minimizados os riscos de prejuizos irreversiveis a
pessoa do responsavel pela prestacéo de contas. E se, mesmo depois de ampla andlise judicial,
0 acordao do TCU for mantido, certamente esse ato decisorio serevestirade maior |egitimidade.
Ou se, por acaso, o controle jurisdicional gerar a invalidacéo, parcia ou total, do acorddo, os
direitos do sujeito controlado estardo sendo tutelados, sem que isso implique graves prejuizos
aos interesses do TCU enquanto instituicéo de controle externo.

Essa posturatedrica privilegiao enunciado do art. 5°, XXXV, da CF, que, como jadito,
consagra a inafastabilidade da tutela jurisdicional. Tal principio da jurisdicdo precisa ser
utilizado de maneira criteriosa, e ndo ser encarado com superficialidade, levando “(...) a

suposi¢éo de que universalidade seria sindnimo de onipresenga, onisciéncia e onipoténcia”,

S0 Art. 31. A fiscalizaggo do Municipio serexercidapel o Poder Legidativo Municipal, mediante controle externo,
e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, naformadalei.

§ 1° - O controle externo da Camara Municipa serd exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados
ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2° - O parecer prévio, emitido pelo 6rgéo competente sobre as contas que o Prefeito deve anua mente prestar, sO
deixara de prevalecer por decisdo de dois ter¢os dos membros da Camara Municipal.
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conforme adverte Carlos Ari Sundfeld.>* Vale dizer, a competéncia do Judiciério para rever
atos de entidades ou 6rgéos estatais ndo € absoluta, porquanto a Constituicdo Federal investiu
outros 6rgaos de competéncia a fim de construir solugdes juridicas para alguns casos
especificos.>?

Malgrado o relato de Sundfeld dizer respeito ao relacionamento entre o Judicié&rio e 0
legislador, e Judiciério e o administrador, seu raciocinio é perfeitamente aplicavel ao enigma
dos limites & reviso do acérddo do Tribunal de Contas. E que o ponto de partida € 0 mesmo:
invocacao do principio insculpido no art. 5°, XXXV, da CF para relativizar dispositivos
constitucionais que outorgam competéncias exclusivas a outros 6rgéos de Estado.

Em casos tais, arealizacdo da atividade jurisdicional deveria cercar-se de cautelas para
evitar 0 esvaziamento da competéncia dos Tribunais de Contas, mediante a justificacdo
preliminar da interferéncia judicial num dado caso concreto e a exposicdo, de modo
fundamentado, dos critérios empregados para anular um acorddo do Orgdo de Contas. Pesa
sobre o0 magistrado o 6nus de legitimar acompeténcia advinda dainafastabilidade jurisdicional,
de acordo com Sundfeld, numa licdo que pode ser adaptada ao controle jurisdicional sobre os
julgados das Cortes de Contas:

Em suma, o juiz tem de suportar 0 6nus de legitimar a propria competéncia.

Meu argumento € que para justificar a intervencéo judicia ndo basta a invocagdo de
principios juridicos — mesmo daqueles que asseguram direitos fundamentais — e o
reconheci mento de sua pertinéncia ao caso em julgamento. E preciso que o juiz reflita
e decida expressamente sobre o problema preliminar de sua legitimacdo, examinando,

inclusive, as possiveis consequéncias negativas e positivas de sua intervencdo na
matéria, em lugar do legislador ou do administrador.>*

Com vistas a estipulagdo de critérios orientadores do controle jurisdicional sobre a
decisdo do TCU, é pertinente retomar aandlise das normas regul adoras do processo de producéo
juridica do acérdd@o, que incidem durante o julgamento das contas publicas. Essa postura
metodol 6gica auxiliard na identificagdo das situacdes em que o Judiciario podera expulsar do
sistema normativo determinados enunciados prescritivos editados por aguela Corte de Contas.

Para que os enunciados prescritivos produzidos sgjam vdidos, isto é existam, €
necessario gque seu processo de criagdo tenha ocorrido em conformidade com as normas de

estrutura.®** Desse modo, paraaferir avalidade de umadecisio do Tribunal de Contas, é preciso

%1 SUNDFELD, CarlosAvri. Principio € preguica? In: MACEDO JR., Ronaldo Porto; BARBIERI, CatarinaHelena
Cortada. (org.). Direito e interpretacdo: racionalidades e ingtitui¢fes. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 297, nota de
rodapé 21.

52 SUNDFELD, CarlosAvri. Principio é preguica? In: MACEDO JR., Ronaldo Porto; BARBIERI, CatarinaHelena
Cortada. (org.). Direito e interpretacdo: racionalidades e ingtitui¢fes. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 298.

53 1bid., p. 299.

54 VO, Gabriel. Normajuridica: producao e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 122.



180

que segja verificado, pela autoridade juridica competente, se as normas produzidas por esse
6rg&o obedeceram ou N30 s regras de formag&o juridica.>*

E oportuno ressaltar que, a despeito de existirem diversas teorias explicativas do
significado da validade no direito, adota-se neste trabalho a concepcdo de validade como
sinbnimo de existéncia, segundo a qual regra valida, no ambito juridico, € aquela que pertence
a um determinado sistema de referéncia.®*® Por essa perspectiva, “Validade consiste numa
relacéo de pertinencialidade de um enunciado prescritivo com um sistemajuridico determinado,
conforme determinado critério de classificagdo”.>*’

Se, de um lado, o atendimento as regras de producdo juridica torna valida determinada
norma, de outro, aviolagdo dessa categoria de regras implica ainvalidade da norma produzida,
tendo em vista a presen¢a de algum vicio. Com efeito, segundo esclarece Gabriel Ivo, “A
violagcdo das normas de producéo normativa causa um vicio no documento produzido; o vicio,
por sua vez, é a causa da invalidade a ser promovida na forma estabelecida pelo sistema
juridico”.>®

Tais vicios podem ser formais ou materiais, a depender da inobservancia a norma que
estabel ece acompeténcia daautoridadejuridicaparaproduzir o instrumento introdutor, anorma
que regula o procedimento de producdo juridica e/ou a norma que delimita a matéria. Assim,
estara presente o vicio formal se caracterizada a infragdo as normas de competéncia e de
procedimento; ja a inobservancia a norma que demarca a matéria de atuacdo da autoridade
normativa gerara vicio material .>*°

Com relacdo aos vicios formais, ndo ha maiores discussdes sobre o0 acance do controle
jurisdicional em face de acérddo do TCU. Em qualquer caso, se vicio de competéncia ou de
procedimento, a consequéncia juridica sera a invalidacdo total do documento normativo
produzido.

O vicio de competéncia ocorre quando determinado sujeito (6rgdo ou pPessoa)
confecciona certo tipo de instrumento introdutor de normas sem que haja regra de estrutura

outorgando-I he essa capacidade.>>® Como visto no capitulo segundo (item 3.3.), no julgamento

%5 GAMA, Técio Lacerda. Competéncias comunicativas e o tema da validade no direito. In. CARVALHO,
Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo |égico-seméantico. Vol. 1.
S&o Paulo: Noeses, 2014, p. 291.

56 ROBLES, Gregorio. O direito como texto: quatro estudos de teoria comunicacional do direito. Barueri:
Manole, 2005, p. 99 e 104.

%71V O, Gabriel. Normajuridica: producéo e controle. So Paulo: Noeses, 2006, p. 116.

58 1bid., p. 125.

%9 GAMA, Técio Lacerda. Competéncias comunicativas e o tema da validade no direito. In. CARVALHO,
Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo légico-seméantico. Val. 1.
S0 Paulo: Noeses, 2014, p. 290-291. IVO, Gabridl, op. cit., p. 131, 134 e 152.

501V, Gabriel, op. cit., p. 126.
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das contas publicas, existe norma juridica estabel ecendo a competéncia do TCU para produzir
acorddo, engquanto veiculo introdutor de enunciados prescritivos. Essa competéncia do TCU
decorre da sua existéncia como autoridade normativa, segundo os termos do art. 71, |1, da CF
c/lc art. 23, caput, da Le n° 8.443/92.%°! Pode-se ilustrar a inobservancia & norma de
competéncia caso ocorraasituacdo inusitada de um Ministro elaborar e determinar apublicacdo
de um acérddo, quando ta instrumento introdutor compete somente aos 6rgéos colegiados da
Corte (camaras ou Plenario). O Ministro, na condicdo de Relator, pode decidir de modo
preliminar determinadas questes, mas isso mediante despacho singular; jamais atuar sozinho
por meio de acérddo, pelo que se depreende do art. 10, § 1°, ¢/c art. 11 da Lei n° 8.442/91.%%2
Nessa hipotese, “Inexistente seria, portanto, o documento (“lei”) que ndo fosse emitido por
6rgao do sistema e simplesmente publicado em veiculo oficial”.>*® Questdo dessa natureza
levada ao Judiciario implicaria ainvalidagdo total do documento normativo.

No que concerne ao vicio de procedimento, esse acontece quando “O documento criado
é resultado de uma incompatibilidade fética (enunciacdo) com as normas que regulam o
procedimento ocorrente durante o processo de sua cria¢do”. Conforme visto (tépico 3.4.), o
processo de contas desdobra-se em cinco etapas: (a) instauracdo; (b) instrucdo; (c) parecer do
Ministério Publico de Contas; (d) julgamento; e (€) interposi¢ao de recursos. Cada uma dessas
fases possui regulacdo na Lei Orgéanica e Regimento Interno do TCU, além de outros atos
normativos do Tribunal. O vicio formal presente em qualquer ponto desse iter processual, da
instauracdo até o julgamento definitivo na via recursal, pode implicar, em tese, nulidade do

acorddo, independentemente do contetido nele veiculado.>*

51 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Piblico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outrairregularidade de que resulte prejuizo ao
erério;

Art. 23. A decisdo definitiva sera formalizada nos termos estabel ecidos no Regimento Interno, por acorddo, cuja
publicacdo no Diario Oficial da Unido congtituira: (...)

552 Art. 10. A decisdo em processo de tomada ou prestagdo de contas pode ser preliminar, definitiva ou terminativa
§ 1° Preliminar € a decisdo pelaqual o Relator ou o Tribunal, antes de pronunciar-se quanto ao mérito das contas,
resolve sobrestar o julgamento, ordenar a citag8o ou a audiéncia dos responséveis ou, ainda, determinar outras
diligéncias necessarias a0 saneamento do processo.

Art. 11. O Relator presidird ainstru¢do do processo, determinando, mediante despacho singular, de oficio ou por
provocacdo do érgéo de instrucdo ou do Ministério Publico junto ao Tribunal, o sobrestamento do julgamento, a
citagdo ou a audiéncia dos responsaveis, ou outras providéncias consideradas necessarias ao saneamento dos autos,
fixando prazo, na forma estabelecida no Regimento Interno, para o atendimento das diligéncias, apds o que
submetera o feito ao Plendrio ou a Camara respectiva para decisdo de mérito.

553 VO, Gabriel. Normajuridica: producéo e controle. So Paulo: Noeses, 2006, p. 126.

54«0 vicio de procedimento, situado em qualquer ponto dele, abstrai o contetdo (enunciado enunciado) inserido
no documento normativo. Cinge-se a forma de elaboragdo do documento plasmada nas normas de producéo
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De outra parte, o0 vicio material decorre do desatendimento da norma de estrutura que
demarca o contetido possivel a ser veiculado pelo instrumento introdutor.>>® Como visto (item
3.5.), amatériadelimitadorado objeto de decisdo do Tribunal de Contas envolve o juizo técnico
acerca dos elementos contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial, quanto aos
aspectos de legalidade, |legitimidade e economicidade, naformado art. 70, caput, da CF.

Eis a o bloco seméntico que dimensiona o ato decisdrio no julgamento das contas
publicas. Em caso de falhas na observancia dessa matéria constitucional, por erro ou
arbitrariedade dos julgadores de contas, 0 desacerto do acérddo podera ser anulado parcial
(quando h& falhas apenas em parte da decisao) ou totalmente (quando os vicios maculam todos
0s enunciados prescritivos do acérddo). Pois, como diz Técio Lacerda Gama,

(...) naquilo que é de cunho exclusivamente material, o vicio de invalidade podera ser

imputado apenas ao enunciado prescritivo conflitante, sem prejuizo dos demais
elementos que integram o texto em harmonia com a competéncia.>*

E no campo dos vicios materiais que repousa o imbroglio doutrinério sobre os limites
derevisdo judicial dadecisdo juridicado TCU, no exercicio da sua competéncia judicante (art.
71, 11, da CF). Basicamente, inexiste controvérsia no tocante a anulacéo decorrente de vicios
formais (desrespeito a competénciae ao procedimento). Porém, como jademonstrado, 0 mesmo
ndo acontece quando se busca rediscutir 0 juizo técnico que julgou ter havido, nas contas
prestadas, prética de ato de gestéo ilegal, ilegitimo ou antieconémico; inobservancia da norma
legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou
patrimonial; danos ao erario federal; e desfalque ou desvio de recursos publicos federais.

Ao deparar-se com a aegacdo de vicios materiais, e caso tenha justificado seguir o
caminho esquadrinhado pela tese de ampla apreciacdo judicial do acorddo do TCU, o
magistrado devera atentar para a sistematica dos processos de contas. Quando se explicou a
norma de procedimento, foi ressaltada a participacdo que a unidade técnica do TCU tem no
julgamento das contas. Esse 6rgéo interno é responsavel por analisar, do ponto de vista técnico-
contabil, toda documentacdo apresentada pelo administrador ou responsavel, para, aém disso,
emitir proposta de encaminhamentos. Nota-se a importancia do trabalho realizado pelos
auditores e demais servidores da &rea técnica na formagdo do juizo do colegiado (camaras ou

Plenario) acerca da regul aridade das contas.

normativa. O confronto da-se entre a enunciagéo, ocorrente no plano dafacticidade, e as normas que prescrevem
o rito procedimental”. Ibid., p. 129.

55 bid., p. 152.

5% GAMA, Técio Lacerda. Competéncias comunicativas e o tema da validade no direito. In. CARVALHO,
Paulo de Barros (Coord.); CARVALHO, Aurora Tomazini de (Org.). Constructivismo légico-seméantico. Val. 1.
S0 Paulo: Noeses, 2014, p. 291.
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Nessa sistemética, 0 vicio materia causador de lesdo a direito do sujeito controlado
podera decorrer de faha presente no relatério da unidade técnica ou de eguivoco ou
arbitrariedade no juizo formulado pelo 6rgéo julgador a respeito desse trabalho da unidade
técnica. Para a identificacdo adequada da fundamentacdo do acorddo do TCU, devera o
magistrado observar, primeiramente, se 0 érgéo julgador (cdmaras ou Plenério) acatou integral
ou parcialmente o trabalho da unidade técnica.

Se 0 acolhimento foi integral, abre-se 0 caminho paraverificar se o relatério da unidade
técnica possui falhas (o que sO sera possivel mediante prova pericial). Uma vez constatadas
impropriedades no relatdrio técnico, € preciso ainda averiguar setais falhas sdo suficientes para
infirmar o juizo formulado pelo colegiado julgador do TCU. Em caso positivo, poderd ser
decretada a nulidade parcial ou total. Do contrario, isto €, se as falhas no relatério da unidade
técnica ndo comprometem o juizo cristalizado no acérddo, ndo ha razdo para a anulagéo da
decisdo do TCU.

Por outro lado, é possivel que nainstrucdo do processo judicial o perito conclua pela
inexisténcia de fahas técnicas do relatério acolhido integralmente pelo julgador de contas.
M esmo nessa hipotese, nadaimpede que osjuizos articulados pelos Ministros do TCU padecam
de vicios (arbitrariedades, por exemplo), indo de encontro até mesmo ao relatério técnico do
préprio tribunal, caso em que poderia ainda ser pronunciada judicialmente a invaidade do
acorddo que julgou irregulares as contas.

Se o0 acolhimento do relatério técnico pelas camaras ou pelo Plen&rio se deu
parcialmente, € importante que se busgue diferencar esse dado na fundamentacéo do acordéo
do TCU, demonstrando quais partes do aludido relatério serviram de base para formular o
veredito da Corte. O vicio materia apontado pode estar vinculado a deliberagdo que néo se
pautou pelo relatério da unidade técnica. Nesse caso, talvez nem sequer fosse necesséria a
producdo de pericia judicial para se contrapor ao parecer técnico-contabil. A questdo poderia
cingir-se ameraapreciacao do juizo do colegiado, podendo culminar nadecretacdo da nulidade.
Se o0 TCU, ao rgjeitar as contas, o faz extrapolando os €lementos de um laudo técnico, eventual
vicio do julgado podera estar presente apenas nessa parte ndo baseada no laudo.

Outro aspecto relevante é que nem toda anulacdo parcial por vicio de matéria atinge a
declaracdo de irregularidade das contas. 1sso porque o vicio pode estar relacionado a apenas
uma das hipoteses da norma sancionadora. A questéo é a seguinte: se, num dado caso concreto

perante o0 TCU, as contas s&0 rejeitadas por comprovacdo de todas as préticas ilicitas arroladas
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no art. 16, |11, daLei n. 8.443/92%7, para que a decisio sgja anulada in totum é necesséario que
0s vicios materiais de julgamento tenham servido de base para a represséo daquel as condutas.

Em outras palavras, quando o sujeito tem as contas rejeitadas porgue praticou atos de
gestdo ilegal, antiecondmica e ilegitima (alinea “b” do inciso III), bem como por ter incorrido
em desvio de recursos publicos (letra “d” do inciso IIT), h& dois motivos legais suficientes na
decisdo do TCU, de sorte tal que, se o vicio materia se refere a apenas um desses motivos, 0
outro ndo necessariamente sera preudicado.

A constatac8o de vicios materiais que comprometam a declaracdo de irregularidade em
S tem repercussado noutras sangdes. A imposi¢cao de multas e a inabilitagdo para ocupacéo de
cargo em comissdo ou funcéo de confianga, por exemplo, sdo sangbes que pressupdem a
rejeicdo das contas. Desse modo, em caso de nulidade da declaracdo de irregularidade das
contas, essas sancdes também seriam anuladas, por decorréncialégica. E claro que o raciocinio
inverso ndo é verdadeiro. O vicio que toca somente a declaragdo de inabilitacdo para ocupar
cargos em comissao, acarretando sua invalidagéo judicial, ndo é causa de nulidade da rejeicéo
das contas.

Por essa exposicdo, vé-se que a opcdo pela tese do amplo controle jurisdicional
possivelmente gerard um debate de ata complexidade técnica, que reclama adequado
conhecimento do funcionamento do intraorganico e da processualistica do TCU. Dai a
necessi dade de que sejam desenvolvidos critérios transparentes e precisos para hortear atarefa
de apreciacdo judicial do acérddo do TCU, o que podera acontecer seja por meio de alteracoes
legislativas ou constitucionais, ou mesmo pela jurisprudéncia, caso haja modificagdo do

paradigma atual mente dominante.

557 Art. 16. As contas serdo julgadas: (...)

I11 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) préticade ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infragdo anormalegal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial;

¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antiecondmico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.
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CONSIDERACOESFINAIS

Ao longo do texto, buscou-se descrever o processo de producéo juridicado Tribunal de
Contas, quando do exercicio da sua competéncia judicante. Para, assim, compreender os
contornos normativos do acérddo produzido (veiculo introdutor) por esse érgéo, bem como do
seu contetdo (enunciados). Também foi objeto deste trabalho explicar o relacionamento do
Tribunal de Contas com o Judiciario, mais especificamente no que concerne a possi bilidade ou
ndo de reexame judicial do mérito técnico do julgamento das contas publicas.

Para construir os resultados, abordaram-se alguns temas e problemas atinentes a
natureza juridica do Tribunal de Contas e da sua competéncia judicante, e outros relativos as
normas de producdo juridica (normas de estrutura) que lhe sdo aplicaveis. Assim, foram
expostas as etapas do processo de contas e descritos al guns termos técni cos essenciais ao estudo
do controle da atividade financeira do Estado.

Dos esforgos empreendidos, resultou que o Tribunal de Contas tem natureza de 6rgéo
constitucional auténomo. Ele ndo esté hierarquicamente subordinado a qualquer outro 6rgéo
estatal. Por isso ndo se encaixa na formula tradicional da triparticdo dos poderes do Estado.
Além de essencial ao regime democratico, aquel e 6rgao desempenhaumafuncgdo estatal tipica:
o controle externo da gest&o dos recursos publicos. Cumpre seu mister institucional por meio
de um amplo rol de competéncias exclusivas e de auxilio ao Legidativo.

Foi visto ainda que a Corte de Contas n&o é 6rgdo jurisdicional nem administrativo. E
Orgao de controle externo, sendo essa sua feicdo peculiar. Tem natureza de controlador; seus
atos sdo de controle, e 0 processo por meio do qual exerce suas competéncias tem ontologia
prépria de processo de contas. Malgrado a conotagdo politica na sua composicéo, deve julgar
de maneira preponderantemente técnica.

O processo de producdo juridica do TCU, visando a elaboracdo de um instrumento
introdutor do tipo “acorddo”, esta dividido em cinco etapas: (a) instauracédo; (b) instrucéo; (c)
parecer do Ministério Publico de Contas; (d) julgamento; e (€) interposi¢cdo de recursos. O
procedimento é regulado basicamente pelas normas retiradas da Constituicdo Federal, da
LOTCU e do RITCU. Além disso, as regras do processo judicia (civil e penal) e do processo
administrativo séo aplicadas subsidiariamente a0 processo de contas.

Do ponto devistamaterial, foi visto que os enunciados vei culados pel o acdrddo do Juizo
de Contas versam sobre questfes técnicas de natureza contébil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial, tendo em mira o controle de legaidade, legitimidade e

economicidade dos atos de gest&o dos bens, valores e dinheiros publicos.
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Com o intuito de explicar cada uma dessas expressoes, observou-se que a fiscalizacdo
contabil consiste na verificagcdo do atendimento das regras da Contabilidade Aplicada ao Setor
PUblico; ja afiscalizacao financeira € o exame das etapas de execucdo da receita (lancamento,
arrecadacao e recolhimento) e dos estagios de realizacdo da despesa (empenho, liquidacéo e
pagamento). Esclareceu-se que a fiscalizagdo orcament&ria repercute em dois grandes
momentos: a andlise do conteido das leis orcamentérias e a averiguacdo dos atos e atividades
de execucéo do orcamento. Patrimonial é a fiscalizacdo que recai sobre a gestdo de todo o
patrimbnio da administracéo publica, méveis e imove's, de natureza publica ou privada,
pertencentes a todas as esferas politicas de governo. Ja o aspecto operaciona da fiscalizacéo
traduz-se naavaliagdo do desempenho da gestéo publica, sob os pardmetros de economicidade,
eficacia, eficiéncia e efetividade.

A propésito das dimensdes do controle, as quais conformam o juizo da Corte de Contas,
foi explicado o principio da legalidade (limite objetivo), tanto na sua feicdo positiva quanto
negativa, em face do administrador publico. Ressaltou-se que a economicidade (principio
propriamente dito) toca ao controle da relacdo entre os gastos publicos e os resultados
objetivamente al cancados, enquanto alegitimidade (sobreprincipio) significaaaberturajuridica
para a apreciacdo da gestdo financeira segundo os principios regedores da funcéo
administrativa.

Ao se mencionar os enunciados prescritivos produzidos pelo TCU na estrutura légica
da norma juridica, foram esbocados, primeiramente, os critérios gue compdem a regra-matriz
de incidénciafixadorados deveres (norma primaria dispositiva) do responsavel pela gestdo das
contas no ambito da Uni&o, e, em seguida, os critérios das normas sancionadoras.

Assim, no antecedente da norma dispositiva, constam os critérios material (ser
administrador ou responsavel por recursos publicos da administragdo publica federal), espacial
(territério nacional) e tempora (momento da investidura na condicdo administrador ou
responsavel). E, no seu consequente, o conteido dos critérios pessoal (TCU como sujeito ativo,
e 0 administrador ou responsavel como sujeito passivo) e prestacional (submeter as contas;
comprovar a pratica atos de gestdo legal, legitima e econdmica; comprovar a auséncia de
infracdo as normas de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operaciona e patrimonial;
comprovar aausénciade danos ao erério federal; e comprovar aausénciade desfalque ou desvio
de dinheiros, bens e valores).

No antecedente da norma sancionadora, geometricamente triadica, de natureza
processual, constatou-se que o critério material corresponde as condutas ilicitas violadoras dos

deveres estatuidos no consequente da norma dispositiva, o critério espacial € o universal
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(qualquer lugar) e o critério temporal consiste num momento qualquer da caracterizacéo da
condutailicita. Ja no seu consequente, elucidaram-se os critérios pessoal, formado pelarelacéo
processual angular entre unidade técnica (sujeito ativo), camaras ou Plenério (Estado-
controlador) e administrador ou responsavel (sujeito passivo), e 0 prestacional da relacdo
juridica sancionadora, composto pela declaragdo de irregularidade das contas, aimputacéo de
débito e/ou a cominagdo de multa ao sujeito passivo, ainabilitacdo para ocupagdo de cargo em
comissdo ou funcéo de confianca e a declaracéo de inidoneidade para contratar e licitar com a
Administracéo Publica Federal.

Naretafina do trabalho, no quarto capitulo, explicitaram-se os argumentos doutrinarios
favoréveis e contrérios a tese que limita a intromissdo do Judiciario no mérito técnico do
acorddo do Tribuna de Contas. Demais disso, foram analisados os posicionamentos
jurisprudenciais sobre a temética em questdo. Os principais julgados do STF cristalizaram a
tese de que somente vicios de procedimento ou ilegalidade manifesta presente no acérdéo de
contas seriam passiveisderevisdo judicial. A ratio decidendi dessas decisdes da Corte Suprema
dizia respeito tdo somente a impossibilidade de revisdo judicial ampla em sede de mandado
seguranca, que reclama prova pré-constituida. Malgrado isso, a jurisprudéncia dominante da
Justica Federal comum, em certa medidafazendo uso dos precedentes do STF, estendeu atese
restritiva de sindicacéo de acord@o do TCU para o julgamento das agdes ordinérias, inclusive
mediante negativa de producdo prova pericia contabil para aquilatar decisum da Casa de
Contas.

Ante esse panorama, teceram-se algumas criti cas arespeito dos argumentos doutrinarios
e jurisprudenciais em torno da aludida problemética juridica. Destacou-se especialmente o
equivoco tedrico no uso de precedentes do STF, aplicados a casos envolvendo mandado de
seguranca, para fundamentar a aplicacdo da tese restritiva no julgamento de acdes ordinarias
(ndo observancia da técnica do distinguinshing).

Observou-se ndo existir regraque vede, de forma peremptdria, aintromissdo judicia no
mérito técnico da decisdo do Tribuna de Contas, para dizer do seu acerto ou desacerto. Com
efeito, aregradainafastabilidade jurisdicional (art. 5°, XXXV, CF), aplicadaa searado controle
externo, visa a resguardar os direitos dos administradores e responsaveis em face do juizo
constitucional de contas (71, 11 e V1, daCF).

No mesmo debate, enfatizou-se que, dados os riscos de prejuizos irreversivels a esfera
juridica do sujeito controlado, que poderia submeter-se injustamente as graves sancoes
infligidas pelo Orgdo de Contas, mais adequado seria ndo fechar de maneira prévia e absoluta

aabertura para o controle jurisdicional do acérddo do TCU. Porém, buscou-se apontar critérios
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possiveis para que a atuagdo do Judicid&rio ndo implicasse 0 esvaziamento da competéncia
decisdriado TCU; isso exigiria compreender a natureza juridica dos Tribunais de Contas, 0 seu
funcionamento intraorganico e a sua processualistica diferenciada, entre outros aspectos que o
tornam um Orgdo congtitucional autbnomo sui generis. Nesse aspecto, foi importante a
aplicagdo dos conceitos de vicios formal (inobservancia das normas de competéncia e
procedimento) e vicios materiais (desrespeito anormaque delimitaamatériaobjeto de decisio).
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